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[l. Resumen

En afos recientes, México ocupa los primeros lugares mundiales en importacion de maiz
amarillo, sorgo y soya y, en menor medida, de trigo y arroz. Esta situacion surge de las
politicas establecidas en los afios ochenta, cuando a partir de los ajustes
macroecondmicos y las estrategias comerciales en el sector agropecuario, las politicas
publicas se orientaron a apoyar a las grandes empresas agroindustriales y al subsector

agroexportador de frutas y hortalizas.

Mientras tanto se instrumentaron politicas compensatorias y generales para los pequefios
productores y campesinos, mismas que han puesto en riesgo la seguridad alimentaria del

pais, al ser éstos los principales productores de granos basicos, particularmente de maiz.

En el presente escrito se plantea la necesidad de establecer nuevas politicas publicas
que integren el ambito productivo con el social y pongan en el centro a la pequefa
produccion familiar que cuenta con recursos productivos, pues se ha demostrado que
tales politicas han tenido resultados positivos en otros paises de América Latina, al
resolver problemas de inseguridad alimentaria, superacién de la pobreza y disminucion

de importaciones.

De estas experiencias se han identificado buenas practicas que pueden contribuir a

mejorar el disefio de politicas publicas en la produccion de granos basicos en México.

México no puede continuar con la politica de importaciones de granos basicos, a riesgo
de generarse serias complicaciones econdmicas y sociales por las fluctuaciones en los
precios de éstos, ya que los aumentos de los precios en estos productos son muy
sensibles en los ingresos de la poblacion en situacion de pobreza que alcanza a mas de

55 millones de personas.



[1l.  Introduccidén

Las buenas practicas, son un conjunto coherente de acciones que surgen de la
experiencia y que han contribuido a generar conocimientos y saberes utiles a partir del
trabajo empirico de las personas. Son experiencias que han contribuido a afrontar,
regular, mejorar o solucionar problemas y se espera que, en contextos similares, sirvan

de modelos para obtener resultados igualmente exitosos.

Las buenas practicas se distinguen porque emergen como respuesta a una necesidad de
mejorar o modificar, son valiosas para los usuarios, son sencillas, pertinentes,
sostenibles, innovadoras y consideran elementos de evaluacion de resultados,

retroalimentacion de acciones y reorganizacion de ellas a partir de lo aprendido.

Este concepto ha sido aplicado por instituciones como el Banco Mundial (BM) y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) para
identificar experiencias que puedan fortalecer las acciones en el sector agropecuario de
los paises de Latinoamérica. Particularmente, la FAO ha generado importantes
investigaciones para identificar aquellos conocimientos que son sostenibles en la
realizacion de las practicas agricolas y el manejo de los recursos naturales basicos para
la produccién de alimentos y a la vez que se procuran la viabilidad econémica y la

estabilidad social.

Las buenas practicas en la agricultura pueden analizarse desde diferentes angulos como
son: las practicas agricolas, la conservacion ambiental, el area laboral, social, la

comercializacién, gestién de riesgos y en las politicas publicas, entre otras.

Con el analisis de las buenas préacticas en las politicas publicas en la agricultura, tema

de esta tesis, se busca encontrar elementos que contribuyan a hacer mas eficaces dichas



politicas, particularmente en su disefio y aplicacion, para mejorar los resultados
productivos de los productores de granos basicos.

En las ultimas tres décadas, México ha ido perdiendo su soberania alimentaria en
productos como el maiz, trigo, frijol, sorgo y soya, productos fundamentales para la
alimentacion de la poblacion, que forman parte de la canasta béasica alimentaria.

Desde mediados de 1980, de acuerdo con los analisis estadisticos de la SAGARPA
(2012), se han incrementado las importaciones de granos basicos, llegando a significar

mas del 43 % del consumo, en los afios recientes.

Esta situacion ha originado que en la actualidad el pais destine una tercera parte de los
ingresos por importaciones a comprar dichos granos y a depender de los mercados
internacionales para satisfacer la oferta interna. La alternativa de importar los alimentos
de los mercados externos no es una opcion sostenible en el mediano y largo plazo, pues
los mercados internacionales estan sujetos a variaciones permanentes, son muy
inestables, presentan alteraciones muy marcadas afio con afo, tanto en los precios como
en la disponibilidad de productos y son fuertemente influenciables para ejercer presiones

politicas a los paises.

México no puede continuar con esta politica de importaciones, a riesgo de generarse
serias complicaciones econémicas y sociales en el caso en que los productos tengan
incrementos de precios sustanciales. Los aumentos de los precios en estos elementos
son muy sensibles en la poblacidén en situacion de pobreza; en 2016 de acuerdo con el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL, 2017) en

el pais vivian en situacion de pobreza 53.4 millones de personas, 43.6 % de la poblacion.

México tiene los recursos productivos y econdmicos suficientes para incrementar la
produccion y productividad de los granos basicos; se requieren nuevas estrategias que
dinamicen los factores de la produccion familiar. No son suficientes la suma de programas

gue se han disefiado para transferir recursos a la agricultura, pues sus impactos han sido



limitados; se requieren de estrategias que se disefien a partir de las necesidades de este
tipo de productores y de la produccion que se requiere en México para lograr la seguridad

alimentaria.

Desde el afio 2000, la FAO y el Banco Mundial, han impulsado estrategias productivas
en unidades de produccion familiar de paises de América Latina y el Caribe (ALC) con el
propoésito de encontrar vias que fortalezcan la soberania alimentaria, particularmente en
la produccion de granos basicos, y en lo social, que estos productores mejoren su calidad
de vida, pues forman parte de los segmentos que presentan los mayores indices de
pobreza. Las estrategias productivas las han impulsado en ALC, a través de investigar
las buenas préacticas que puedan adoptarse en el disefio y ejecucion de politicas publicas

para el sector agroalimentario.

De acuerdo con estudios de la FAO (2014), la tecnologia incorporada a la produccién en
los ultimos 20 afios y la apertura comercial en la region de ALC, ha significado una
innovacion en la produccién agricola, ya que se produjo el crecimiento de los
rendimientos y se tiene cubierta la disponibilidad de alimentos que puede atender las
necesidades caldricas por habitante. Asimismo, se produjo un incremento en el valor de

la produccién que beneficié a un grupo importante de productores.

Sin embargo, a pesar de que hay disponibilidad de alimentos para toda la poblacién, en
ALC se tienen fuertes problemas de inseguridad alimentaria debido a la falta de acceso
a los alimentos de un gran niamero de habitantes que se encuentra en situacion de
pobreza. De acuerdo con CEPAL (2016), el nUmero de personas en situacién de pobreza
creci6 en alrededor de dos millones en 2014 en comparacion con 2013, alcanzando los 168

millones de personas, de los cuales 70 millones estaban en la indigencia.

En México, a pesar de haber incorporado algunos avances tecnolégicos importantes en
la produccion de granos basicos, la productividad por hectarea ha disminuido en forma

gradual o se ha estancado. La mayoria de los granos basicos, son importados en
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porcentajes significativos y las politicas actuales apuntan a consolidar una tendencia
importadora; se prevé que en el 2030 se importara el 80% de los alimentos que consumen
los mexicanos. REVISTA INFORURAL (2012) con datos de FAO.

FAOQO considera que un pais tiene dependencia alimentaria cuando importa un monto igual
0 superior a 25% de los ingresos que obtiene por las exportaciones que realiza. En tal
indicador, en 2012 México reportd un indice de 7%, pero estimaciones realizadas por
especialistas, de acuerdo con lo publicado por la Revista INFORURAL citada, ubican en

43% la importacién actual de alimentos bésicos.

En el mismo articulo de INFORURAL se sefiala que de acuerdo con el Dr. Victor
Villalobos Director General del Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura (1ICA), el costo de producir alimentos en el esquema de produccion actual es
alto y México cuenta con una superficie de cultivo que puede atender el déficit productivo

gue padece el pais.

Algunos paises latinoamericanos como Brasil reportan una produccion alta de estos
alimentos e incluso son grandes exportadores. Brasil instrument6 una estrategia de
desarrollo social y econémico llamada “Fome Zero” sustentada en el disefio de politicas
publicas cuyas lineas estratégicas podrian ser un referente para que en nuestro pais se

incremente la produccién y productividad de granos basicos.

El presente trabajo analizé esta experiencia y se identificaron buenas practicas que sirven
para orientar el disefio de politicas publicas para fortalecer la produccién de granos

bésicos en México.

El objetivo de esta investigacion es presentar el analisis de las buenas préacticas en el
disefio de politicas publicas para la produccién de granos basicos, encontradas en
diferentes partes de Latinoamérica e incluso en algunas regiones de México, para
contribuir a la discusion del disefio de estrategias enfocadas a reactivar la produccion
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nacional de granos y mejorar las condiciones de vida de los pequefios productores y

campesinos pobres que se dedican a ello.

Entre los resultados encontrados tenemos que las politicas publicas mas exitosas, son
las que han puesto en el centro de las estrategias a los productores, sus territorios y sus
condiciones productivas y sociales, apoyadas en las alternativas tecnologicas para la
recuperacion de la fertilidad de los suelos y su manejo sostenible, la mejora de la
interaccion comercial a favor de los productores, su vinculacion a cadenas de valor, entre
otros elementos que son fundamentales para incrementar la produccion y productividad
agricola y superar los problemas de inseguridad alimentaria y pobreza del pais.

El instrumentar solo acciones compensatorias en el campo, como se ha hecho por
muchos afios en México, a través de las transferencias monetarias y despensas de
alimentos, no lograran superar los efectos de este modelo econémico; es necesario que
las politicas y estrategias de desarrollo econdmico y social garanticen una mayor equidad

e inclusioén social.

El presente estudio ejemplifica que las politicas publicas en México para la atencién de
la produccién de granos basicos en la pequefia produccion campesina, a partir de los
afios ochenta a la fecha, han tenido como resultado, crecientes déficits en la produccion;
esto se debe fundamentalmente porque se han aplicado politicas asistencialistas a estos
sectores, cuando en la mayoria de los paises se aplican politicas de para asegurar que

su consumo de granos basico sea interno.

¢ Por qué las politicas asistencialistas que implementaron los gobiernos en México no son
suficientes para alcanzar la atencion a los problemas economicos, productivos y sociales
de los sectores campesinos productores de granos basicos? ¢ Qué implicaciones tienen

estas politicas para la seguridad alimentaria de México?



Capitulo 1. Marco contextual

México vive en los afios ochenta y hasta mediados de los noventa, dificiles momentos de
ajuste macroeconomico, asi como una transformacioén radical de la estrategia de
desarrollo, que se vio reflejado en un ambicioso programa de reformas econémicas, que
cubri6 la politica comercial e industrial, la apertura a la inversion extranjera,
privatizaciones de empresas publicas, liberalizacion financiera y desregulacion de

actividades econémicas.

La expectativa de quienes promovieron las reformas era que los cambios en la estructura
de incentivos, una mayor competencia de mercado y un marco estable de politica

macroecondmica se iban a traducir en un alto y sostenido crecimiento econémico.

La realidad ha sido diferente; en los ultimos 30 afios el crecimiento ha sido apenas de 2
por ciento en promedio anual, lo que se ve reflejado en un PIB per céapita que crece al

0.2% en promedio anual. Cordera et al (2006).
Entre las principales transformaciones destacan:

e Meéxico se convierte en menos de veinte afios en un gran exportador a Estados
Unidos y Canada, multiplicaron por siete (en términos nominales) entre 1993 y
2013 sus exportaciones, el crecimiento no implicé un mayor peso en el producto
interno bruto debido al elevado componente externo de las exportaciones, que
redujo el valor agregado a la economia del pais. Esquivel (2014).

e “El coeficiente de integracion nacional (de las empresas exportadoras mexicanas)
disminuy6 de 90 % en los ochenta a menos de 40 % con la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). De esta manera, la

pérdida de presencia en el propio mercado interno de las empresas mexicanas

esta detras del pobre desempefio econémico”. Lomeli L. y Murayama C. (2006).



Se aumento el componente de importacion en los sectores industrial, agropecuario
y de servicios, frente a la disminucion de la participacion de las empresas

mexicanas que cubren el mercado nacional.

Los cambios no se vieron acompafados por un significativo crecimiento del
mercado interno; la actividad externa no se articulé con el aparato productivo
nacional, resultando en un paradodjico estancamiento econémico, cuyos impactos
son muy bajos en la generacién de empleo y el salario, causantes del alto
crecimiento de la informalidad, el desempleo, la emigracion, el escalamiento de la

criminalidad, que amenazan profundamente a la sociedad.

Ibarra (2006, citado en Cordera, et. al, 2006), menciona cuatro factores que
explican la paralizacion del proceso de desarrollo nacional: “a) los trastornos
asociados al cambio en las estrategias y los paradigmas econdémicos o politicos;
b) la renuncia indiscriminada y sin mayor renovacion interna de las instituciones e
instrumentos de politica econdmica; c) el estrechamiento del mercado nacional; d)

otras insuficiencias de las politicas instrumentadas”.

La inversion extranjera directa (IED) que recibe México como porcentaje del PIB
se duplic6 en el periodo posterior al TLCAN en comparaciéon con el periodo
inmediatamente anterior de 1980 a 1993, al pasar del 1.3% al 2.6% del PIB.
Esquivel (2014). Sin embargo, el nuevo modelo basado en las exportaciones, por
si mismo no fue suficiente para fortalecer al resto de la economia, y las
importaciones indiscriminadas destruyeron inversiones productivas, puestos de
trabajo y desarticularon las cadenas productivas. En suma, el mercado interno se

redujo y fragmenté ante la carencia de capitales nacionales.

La produccion agropecuaria profundiza un esquema dual, de un lado un sector
moderno exportador que incrementa notablemente su participacion en la
produccion y otro, los pequefios productores rurales que se ven en dificultades

para abastecer de alimentos a la poblacion.
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Desde 1986, con la entrada al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT) y en
1994 con la puesta en marcha del TLCAN, la competitividad, dinamismo y autosuficiencia
del sector agropecuario, dio un giro que se reflejé en la crisis del sector que hasta hoy
conocemos. Si bien, “...el TLCAN establecio restricciones comerciales equivalentes al
7% de las importaciones con el compromiso de liberarlas gradualmente, en particular a

la produccion de maiz, porque se temia que la liberalizacion llevaria a una masiva

emigracion de trabajadores”. Moreno-Brid J.C. y Ros J. (2010:20).

Los principales objetivos del TLCAN fueron: crecer y generar mayores oportunidades de
empleo, cerrar la brecha entre los niveles de vida y de desarrollo de México con respecto
a sus socios de Norteamérica, detener la migracion con la frase de Salinas de Gortari
“‘queremos exportar bienes, no personas”, mejoras salariales, la reduccion de la pobreza

y el incremento en los niveles de vida.

Sin embargo, los resultados no reflejaron el cumplimiento de esos objetivos. En el caso
del PIB per capita, el crecimiento de 1993 al 2012 es de 1.2% al afio, el PIB por trabajador,
en el mismo periodo crecié apenas 0.76% por afio. La brecha con la economia
estadunidense se profundizo al pasar el PIB per capita de México de un 31.4% del de
Estados Unidos en 1993 a ser menor de 29% en 2012.

En 1990, unos afios antes de que entrara en vigor el TLCAN, se estimaba que habia en
Estados Unidos alrededor de 4.4 millones de personas nacidas en México. Para 2011, el
namero de personas en Estados Unidos nacidas en México superaba los 11.7 millones.
El salario promedio de 2012 es practicamente idéntico al que prevalecia en México 30
afos atras. Las tasas de pobreza de 2012 no son muy distintas de las tasas de pobreza
que prevalecian en 1994. Esquivel (2014).

1.1 El sector agropecuario y la liberalizacion comercial.

Los principales cambios producidos en el sector agropecuario en la liberacion comercial

se pueden resumir en:
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El cumplimiento de normas de calidad para los productos agroindustriales
propicio el reacomodo de la competencia agroindustrial y la renovacion de
las formas de interrelacion de los actores sociales, ocasionando conflictos
entre los productores y las agroindustrias, ya que en algunos casos existia
rechazo para asumir cambios en la produccion y en los programas de
modernizacion para mejorar la produccion y la calidad.

En la produccion agricola, las frutas y hortalizas concentraron el mayor
namero de apoyos publicos y se hizo posible un acelerado crecimiento de
las exportaciones de estos productos, principalmente a Estados Unidos.
“Las tasas de crecimiento de casi todas las exportaciones hortofruticolas
fueron mayores en el periodo post-TLCAN que en el periodo anterior. La
importancia relativa de las exportaciones de frutas y hortalizas en el total de
las exportaciones agricolas pas6 de 60% en los afios anteriores al TLCAN
a 86% en 2004, lo que refleja una alta especializacion del sector
agroexportador”. Rello F. (2009).

La creciente desregularizacion, apertura comercial y las importaciones
libres de aranceles de los productos agropecuarios que impulsaron las
politicas comerciales del gobierno para apoyar al sector agroindustrial, puso
a los exportadores y proveedores del mercado interno, a merced de las
fluctuaciones de la demanda y acuerdos comerciales, ocasionando la caida
de los precios de los granos basicos. “La explicacién tedrica de este
comportamiento es la operacion de la ley de un solo precio en un mercado
mundial caracterizado por una sobreoferta global con respecto a la
demanda agregada, estimulada por la politica de subsidios de Europa y
Estados Unidos. La informacion estadistica indica claramente el descenso
de los precios relativos agricolas y un descenso aun mas pronunciado de
los precios del maiz, frijol y café, productos tipicamente campesinos. Esto
representd una disminucion del ingreso de los productores rurales, en
especial de los pequenos”. Rello F. (2009)

Se eliminaron los precios de garantia y de los subsidios de los productores

del sector agropecuario, lo que puso fuera de competencia a nuestros
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productores, por las altas tasas de subsidios de las politicas de Canada y
Estados Unidos.

La desaparicion de la Compafia Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO) y otras empresas publicas como Aseguradora Nacional
Agricola y Ganadera, S.A. (ANAGSA), Fertilizantes Mexicanos, S.A. de C.
V. (FERTIMEX), Productora Nacional de Semillas (PRONASE)
relacionadas con apoyos de seguros, crédito, almacenamiento, fertilizantes
y semillas respectivamente, terminé con el fomento de las cadenas
productivas y la participacion de los productores en la comercializacion.
Se redujo el crédito oficial al campo, la banca de desarrollo se transformé
en banca de segundo piso y los recursos que manejaban se pasaron a la
banca comercial, orientandose los créditos a los productores con mayores
recursos para ofrecer garantias sobre los préstamos.

Se reformo al articulo 27 constitucional, que permite la privatizacion de los
derechos de propiedad de la tierra en el sector social o reforma ejidal y la
transferencia a los usuarios del manejo de la infraestructura de los distritos
de riego publico. Con esta reforma se propuso el doble objetivo de fomentar
la capitalizacion del sector campesino, al potenciar tanto el acceso al crédito
privado como a las asociaciones con empresas agroindustriales y
comerciales. En los hechos, la reforma al articulo 27 Constitucional
significo la finalizacién al reparto de la tierra y un énfasis a los derechos de
propiedad para fomentar el emprendimiento de los campesinos, sin el

acompafamiento indispensable para lograr esos objetivos.

En 1994-1995 con la crisis econdmica, la depreciacion y posterior apreciacion del tipo de

cambio, se acumularon los desajustes de la década pasada de insuficiente inversion en

infraestructura, los cambios en los precios internacionales de productos agricolas,

insuficiencia de crédito, diferencias en las condiciones de produccién y comercializacion

de los distintos tipos de productores, ineficiente funcionamiento de los mercados internos,

fragmentacion de la tenencia de la tierra, rezagos estructurales en el desarrollo de

mercados regionales y un creciente namero de fenbmenos naturales, propiciaron el
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estancamiento y caida de la inversibn agropecuaria, con la consiguiente baja en la
produccion y productividad del sector, particularmente de los productores de granos

basicos.

Estos hechos pusieron en riesgo la seguridad alimentaria del pais, la cual se recrudecio
con las tendencias globales del comercio agroalimentario y las tendencias de consumo,
caracterizadas por el aumento de la demanda de productos pecuarios, fuertes
demandantes de alimentos balanceados fabricados a base de maiz amarillo, soya y
sorgo. “El hecho de que la industria pecuaria crezca basada en importaciones representa
un desperdicio de oportunidades para expandir la produccion agricola y la generacion de

empleos rurales, una debilidad de la agricultura mexicana”. Rello F. (2009).

Se ha continuado con préacticas como el disefio e implementacion de politicas agricolas
y programas genéricos, que se aplican desde arriba, que aparentemente tienen la
finalidad de impulsar al sector, pero que lo han hecho dependiente de los apoyos
asistenciales, mientras se incrementan los rezagos productivos, el desempleo, la

inseguridad alimentaria y la pobreza multidimensional en el campo.

1.2 La creciente dependencia alimentaria.

Desde 1994, se ha registrado en México un crecimiento constante en las importaciones
de granos basicos (maiz amairillo, trigo, soya y sorgo). “La superficie sembrada de maiz,
ha permanecido constante desde 1970, oscilando alrededor de 7 millones de hectéareas,
mientras que el volumen fisico de la produccion, el cual fue en promedio de 13 millones
de toneladas en el periodo previo a 1990, crecié a 20 millones en promedio en el periodo
2001-2007”. Rello F. (2009).

El aumento de la produccion de maiz se debid al incremento de los rendimientos por
hectarea en las zonas de riego, que en promedio producen 5 toneladas y cuya produccion
se destina al mercado; estos productores fueron beneficiados prioritariamente por la

politica de subsidios. En cambio, en las zonas de temporal, los rendimientos por hectarea
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promedio son de 2 a 2.6 toneladas y son apoyados por politicas compensatorias. Rello,
F. (2009)

De acuerdo con los datos publicados por SHCP-FIRA (2014), en México el consumo de
trigo se ubicaba en tercer lugar, después del maiz y el frijol y ascendié a 8 millones de
toneladas. En el mismo estudio se sefiala que la produccion de trigo entre 2001 y 2007,
descendi6 44% a nivel nacional, por la falta de rentabilidad debido a los altos costos de
los insumos (fertilizantes y agua principalmente), ademas de los altos costos de

transporte entre los centros de produccion y los de consumo.

En los mismos afios, la produccién de frijol también descendio debido a la disminucion
de precios, ocasionada por la caida de la demanda interna y a los bajos rendimientos por
hectarea. En el caso de la soya, México solo produce el 15 % de la demanda nacional,
que vya supera los cuatro millones de toneladas de esta semilla.
De hecho, se estima que las importaciones cubren poco mas del 86 por ciento de la soya
gue consume México. “El pais es el cuarto importador a nivel mundial de esta semilla,
s6lo superado por China, la Unién Europea y Japén”. Periddico El Financiero 15 de

septiembre de 2016.

Aunado a esto, en 2006 los mercados globales iniciaron una tendencia al alza de precios
de los productos alimentarios, en los que se registrd6 un aumento del 12% entre 2005 y
2006, 24% en 2007 y cerca de 50% entre enero y julio de 2008. “Las cifras del Banco
Mundial confirman esta alza, durante 2006-2008 los precios de los alimentos basicos
(maiz, trigo, arroz, soya, aceites vegetales), que constituyen la comida de amplios
sectores de la poblacion (en especial del Sur), sufrieron las mayores alzas. El costo del
trigo crecio en 130%, el de la soya 87%, del arroz 74% y del maiz 31%; con un impacto
alarmante en el incremento de la poblacién que padece hambre en el mundo en los
altimos dos afios, hasta alcanzar la cifra de mil veinte millones de personas Holt-Giménez
y Peabody, (2009, citado en Trapaga Y. 2012).

En 1994-1995 con la crisis econdmica, la depreciacion y posterior apreciacion del tipo de
cambio, se acumularon los desajustes de la década pasada de insuficiente inversion en
infraestructura, los cambios en los precios internacionales de productos agricolas,
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insuficiencia de crédito, diferencias en las condiciones de produccién y comercializacion
de los distintos tipos de productores, ineficiente funcionamiento de los mercados internos,
fragmentacion de la tenencia de la tierra, rezagos estructurales en el desarrollo de
mercados regionales y un creciente numero de fenOmenos naturales, propiciaron el
estancamiento y caida de la inversidn agropecuaria, con la consiguiente baja en la
produccion y productividad del sector, particularmente de los productores de granos

basicos.

Estos hechos pusieron en riesgo la seguridad alimentaria del pais, la cual se recrudecié
con las tendencias globales del comercio agroalimentario y las tendencias de consumo,
caracterizadas por el aumento de la demanda de productos pecuarios, fuertes
demandantes de alimentos balanceados fabricados a base de maiz amarillo, soya y

sorgo.

Como lo sefialan los diferentes autores, la estrategia de globalizacion y las politicas
publicas que la acomparfiaron, no incluyeron los objetivos de desarrollar el mercado
interno para fortalecer el empleo y los salarios, y los rezagos se acrecentaron en el sector
agropecuario. Las politicas publicas han limitado al sector a una vision de produccion
primaria, sin tomar en cuenta la importancia de la vinculacién con las actividades urbanas
e industriales y la integracion de cadenas productivas para una productividad y
comercializacion mas eficiente y eficaz. Tampoco lo visualizan como un espacio de

satisfaccion de las necesidades alimentarias tanto de las familias rurales como urbanas.

En el sector agropecuario en México, se ha continuado desde el periodo analizado 1980
a la fecha, con practicas como el disefio e implementacion de politicas agricolas y
programas genéricos, que se aplican desde arriba, que aparentemente tienen la finalidad
de impulsar al sector, pero que lo han hecho dependiente de los apoyos asistenciales,
mientras se incrementan los rezagos productivos, el desempleo, la inseguridad

alimentaria y la pobreza multidimensional en el campo.

En el programa sectorial de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion 2013-2018, se definieron las metas, de reducir la dependencia
alimentaria a no mas de 25 % de los ingresos, alcanzar un equilibrio en la balanza
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comercial agroalimentaria, crecer 3% promedio anual en el PIB agropecuario, priorizar la

agricultura de pequefia y mediana escala y combatir el hambre y la carestia.

Las metas establecidas en el programa sectorial, de aumentar la produccion interna,
reducir la dependencia de las importaciones y priorizar la agricultura de pequeia y

mediana escala, no se han alcanzado en este sexenio.

En 2012, se importaron el 79 % del consumo de arroz, el 93 % de oleaginosas, el 58%

de trigo y 82 % de maiz amarillo para consumo pecuario e industrial. (SAGARPA, 2013)

De acuerdo con el “Reporte Econdmico” de David Marquez publicado en el suplemento
del Periddico La Jornada, (23 de febrero de 2015), el saldo de la balanza comercial
agropecuaria “...en general ha sido negativo en los capitulos “cereales” y “oleaginosas”;
el déficit asciende a siete mil 224 millones y seis mil 946 millones de ddélares en 2013 y

2014, en ese orden.

En 2016-17 los puntos mas débiles del sector agroalimentario siguen siendo los granos
basicos; de acuerdo con lo publicado en el periddico EI Economista (2017) se registraron
aumentos de “9.6 % en el valor de las importaciones de maiz, 2.9 % en soya, -4.0 % en
trigo. En el suplemento Primer Bimestre del periddico La Jornada (2017) se publicé que
el pais pag6 1,208 millones de délares por importaciones de cereales y oleaginosas que
representa la tercera parte de los 3,876 millones de ddlares que erogé por todas las
importaciones del sector agroalimentario. En las exportaciones de los productos
considerados estrella, cerveza, jitomate rojo y aguacate ingresaron en el mismo periodo

1,257.8 millones de dolares.

En el periodo de 2000-2012 el promedio anual del Producto Interno Bruto Agropecuario
(PIB) fue de 2.0% (FAO-SAGARPA, 2013, pl1). En 2015 fue de 3.8 % resultado de una
serie de factores positivos: buenas lluvias, la caida del precio de petréleo y con ello, la
baja de los precios de los alimentos que importamos, el aumento de los precios de los

alimentos que exportamos debido a la devaluacién de nuestra moneda, todos ellos,
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factores que influyen en la balanza comercial, pero, continlan ausentes los resultados

del aumento de la produccién y la productividad en el sector.

Los retos que presenta el pais para la produccién futura de granos basicos no son faciles
de superar en el corto plazo, ya que existen severos problemas estructurales para
aumentar la produccién y productividad de estos cultivos. Asi lo ha diagnosticado la
SAGARPA, en diversos documentos donde se han identificado los problemas que estan
en la base de estos resultados productivos y que a continuacidn se resumen:
estancamiento de la superficie sembrada, bajo crecimiento de la produccion y la
productividad fisica; los principales productores de estos granos estdn sumidos en la
pobreza y fuera de los circuitos de valor; hay una severa degradacién de los recursos
naturales, por las practicas de cultivo y la sobreexplotacion; los problemas climaticos y
los desastres asociados a ellos son cada vez mas frecuentes, hay un entorno econémico
desfavorable en el pais por la caida de los ingresos petroleros y un marco institucional

débil en el area rural.

Sin embargo, a pesar del conocimiento de estas problematicas, no se han instrumentado
estrategias que las atiendan, con el propdsito de lograr un crecimiento productivo de los
cultivos basicos para disminuir la dependencia alimentaria de los mercados externos y la
pobreza en el sector. El completar la disponibilidad de granos basicos con importaciones,
es una solucion de corto plazo y riesgosa, por las implicaciones que tiene el depender de

los mercados internacionales los cuales son muy volétiles e impredecibles.

Para hacer frente a las necesidades de consumo de granos basicos que necesita el pais
y atender la demanda de una poblacion creciente, se requieren de nuevas estrategias

para aumentar su productividad, pues la frontera agricola esta agotada.

En este sentido, la opcion mas viable es potenciar la produccion de los pequefios
productores y campesinos, los cuales cuentan con la mayor parte de las tierras
cultivables, para generar los alimentos que se requieren, asi como aplicar técnicas de

produccion mas acordes a la regeneracion de los recursos naturales.
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Sin embargo, este sector de productores se encuentra en un abandono absoluto
relacionado con sus recursos productivos. En su mayoria lo constituyen habitantes
rurales con los indices mas altos de pobreza de ingresos y alimentaria del pais; sus tierras
y el entorno en el que viven estd sobreexplotado, generan rendimientos marginales; se
ubican en zonas de temporal; tienen unidades de produccion pequefas; producen
alimentos basicos para su subsistencia y estan sujetos a los efectos de desastres

climaticos, sin cobertura de seguros agricolas ni apoyos especiales.

Uno de los problemas mas generalizados que afecta el aumento de la produccién y
productividad de estas unidades, es el empobrecimiento de los suelos, debido a la
sobreexplotacién, al excesivo uso de fertilizantes y herbicidas quimicos, a las practicas
de cultivo como la labranza mecénica de los suelos, entre otros, producto de las politicas
de apoyos productivos impulsadas desde los afios setenta con la llamada “Revolucién
Verde” que favorecid de manera indiscriminada el uso de insumos quimicos y la

mecanizacion del campo.

Esta probado que esta técnica de manejo del suelo es la causa fundamental de la
degradacion de las tierras agricolas y en buena medida, la merma en productividad radica
en el paradigma de una agricultura basada en la labranza del suelo. Esta forma de
produccién reduce los niveles de carbono en los suelos, debilita e interrumpe las

funciones importantes de los ecosistemas que dependen de los suelos en general.

Friedrich (2013), citado en FAO (2014a) sefiala que: “Los suelos explotados en sistemas
agricolas basados en labranza mecanica quedan sin proteccién a través de una capa de
rastrojos organicos en la superficie y llegan a perder su estructura. Como consecuencia,
los suelos quedan expuestos directamente al impacto de la lluvia, viento y radiacion solar.
Ademas, la vida en los suelos, incluyendo macro y meso fauna, hongos y bacterias, esta
desprovista de alimento y proteccidn y su habitat esta destruido, lo cual afecta sobre todo
a la macro y meso fauna y hongos... Otros factores que contribuyen a la degradacion de

suelos son: (a) la aplicacion excesiva de fertilizantes minerales en tierras que han perdido
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la capacidad de responder a estos insumos por su estado de degradacion, y (b) la pérdida
de una diversidad de cultivos y rotaciones de los mismos a favor de monocultivos,
propiciado por el uso de insumos agroquimicos y las fuerzas del mercado; ello incrementa
cada vez mas las amenazas por plagas, enfermedades y malezas, genera un circulo
vicioso de uso creciente de agroquimicos, destruye cada vez mas la biodiversidad y se

contamina aun mas el medio ambiente” .p 126-127.

Ante este problema, existen en el pais numerosos ejemplos de técnicas, tecnologias y
practicas de cultivo innovadoras, que pueden coadyuvar a hacer mas eficaz la
produccion, pero que no han sido utilizadas masivamente por falta de financiamiento para
la compra de estos insumos y la carencia de asistencia técnica. Algunos ejemplos de
tecnologias innovadoras son las aplicadas recientemente por la SAGARPA y el Centro
Internacional de Mejoramiento del Maiz y Trigo (CIMMYT), que estan probando nuevas
técnicas como la Agricultura de Conservacion, que consiste en realizar labores con la
minima perturbacion del suelo (labranza cero), aplicar una cobertura organica del mismo
con los rastrojos y practicar la rotacion de cultivos. La politica mas reciente desarrollada
con esta técnica, Modernizacion Sustentable de la Agricultura Tradicional (MasAgro),
esta orientada al sector agropecuario nacional, prioritariamente a los productores de
subsistencia y tiene como objetivo principal alcanzar la suficiencia alimentaria a través de

distintas técnicas agronémicas e investigacion para el mejoramiento de semillas.

Una de las acciones a largo plazo de este programa es aumentar la produccion nacional
de maiz entre cinco y nueve millones de toneladas en condiciones de temporal y

aumentar la produccion de trigo a 350 mil toneladas en el mismo plazo.

También se tiene conocimiento sobre el uso de bio-fertilizantes elaborados a base de
microorganismos benéficos que se aplican a las semillas o en el riego, para que, a partir
del desarrollo de la raiz, las plantas absorban més nutrientes, tengan un crecimiento mas
robusto y generen productos mejores. También su funcién es de inyectar al suelo esos

microorganismos para que a futuro ayuden a mejorar su fertilidad.
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Otros insumos que se han desarrollado en centros de investigacion son los bio-
insecticidas orgénicos que sirven para detener de manera bioldgica la proliferacion de
plagas en los cultivos, sin dafar el suelo ni el ambiente, pero que deben usarse con las
restricciones suficientes para no generar desequilibrios biolégicos o nuevas plagas que

rompan la reproduccién de las especies.

Estas tecnologias, cuyo objetivo es revertir el agotamiento de la tierra y propiciar el
manejo sostenible de los cultivos, no han sido consideradas en las politicas publicas de
impulso a la produccién y productividad, y ante la falta de programas publicos de
asistencia técnica y extensionismo, se deja la decision a los productores, quienes estan
a merced de las recomendaciones y asistencia técnica de los establecimientos y
comparfias que producen y distribuyen los insumos quimicos, con el consecuente
deterioro y agotamiento de los recursos naturales. Los andlisis del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2015 (CONEVAL), determinaron que, en
2012, el 45.5 % de la poblacién vivia en condiciones de pobreza multidimensional y en
2014, se registra un crecimiento del 46.2 % , la poblacién en pobreza multidimensional
CONEVAL la define como la poblacién que tiene un ingreso menor al valor de la linea de
bienestar y por lo menos una carencia social de cualquiera de las siguientes dimensiones:
rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la alimentaciéon, calidad y

espacios de la vivienda, acceso a servicios basicos en la vivienda.

Los indices més altos de pobreza multidimensional se registraron en estados donde las
actividades agropecuarias, estan entre las principales fuentes de ingresos y empleo,

como se puede ver en el cuadro siguiente:
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Cuadro 1. Porcentaje de poblacion en pobreza por entidad federativa 2012-2014

Entidad Federativa Porcentaje de poblacion en| | Porcentaje de poblacion
pobreza 2012 en pobreza 2014
Chiapas 74.7 76.2
Guerrero 69.7 65.2
Puebla 64.5 64.5
Oaxaca 61.9 66.8
Tlaxcala 57.9 58.9
Michoacéan 54.4 59.2
Zacatecas 54.2 52.3
Hidalgo 52.8 54.3
Veracruz 52.6 58.0
San Luis Potosi 50.5 49.1
Tabasco 49.7 49.6
Morelos 45.5 52.3
México 45.3 49.6

Fuente: CONEVAL (2015) Medicion de la pobreza en México y en las entidades federativas.

Con relacion a la pobreza extrema, la poblacion por abajo de la linea de ingreso y con 3
0 mas carencias sociales, se encuentran también los estados que tienen una fuerte
dependencia econdmica de las actividades agropecuarias, y donde los mayores indices
de pobreza extrema los tiene la poblacién indigena que afect6 a 8.2 millones de personas
en 2012 y 8.7 millones en 2014.
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Cuadro 2. Porcentaje de poblacion en pobreza extrema por entidad federativa 2012-2014

Porcentaje de poblacion en| | Porcentaje de poblacion

Entidad pobreza extrema 2012 en pobreza extrema
Federativa 2014
Chiapas 32.2 31.8
Guerrero 31.7 24.5
Oaxaca 23.3 28.3

Puebla 17.6 16.2
Michoacan 14.4 14.0
Veracruz 14.3 17.2
Tabasco 14.3 11.0

San Luis Potosi 12.8 9.5

Nayarit 11.9 8.5
Campeche 104 11.1

Hidalgo 10.0 12.3
Yucatan 9.8 10.7

Fuente: CONEVAL (2015) Medicion de la pobreza en México y en las entidades federativas.

En el medio rural los indices de pobreza crecieron de 40.1 en 2012 a 40.5 en 2014, lo

gue corresponde a 16.7 millones de personas y 17.0 millones respectivamente.

Con base en los anteriores datos, para avanzar en un adecuado modelo que dé impulso
a la producciébn y aumento de la productividad de granos basicos, se requiere
instrumentar estrategias integrales que incluyan varias politicas publicas, que incorporen
las tecnologias y técnicas de produccion sostenibles, asi como la atencion de los grandes
problemas que frenan la actividad productiva y el desarrollo social de los pequefios
productores y campesinos en México, como son: la pobreza, los efectos climaticos que
impactan en sus actividades y la prevencion de éstos, la falta de investigacion y
tecnologia, ademas del fortalecimiento de sus capacidades y actividades de

comercializacion.
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1.3

Objetivo general

Identificar las buenas préacticas de las politicas publicas instrumentadas en algunos

paises de América Latina con énfasis en las experiencias recientes de Brasil, para

aumentar la disponibilidad de granos basicos, mejorar los ingresos y el empleo rural para

mitigar la pobreza de los pequefios productores y campesinos de México.

1.4

1.5

Objetivos especificos

Analizar la problematica del disefio, aplicacion e impacto de las politicas publicas
en México para la produccion de granos basicos.

Identificar y analizar los casos de éxito de politicas publicas aplicados en algunos
paises de América Latina con énfasis en el Programa “Fome Zero” instrumentado
recientemente en Brasil, para asegurar la disponibilidad de granos basicos y la
mejora de los ingresos y el empleo en el campo.

Seleccionar las mejores practicas de politica publica que pueden aumentar la
disponibilidad de granos basicos y que de acuerdo con las caracteristicas fisicas,
culturales, productivas, sociales, y que son susceptibles de generalizarse en
México.

Proponer una serie de medidas para mejorar la aplicacion de las politicas publicas

en la agricultura en México.

Hipotesis

La produccion de granos basicos en México, ha estado estancada y a la baja en los
altimos 20 afios, debido al fracaso de las politicas publicas dirigidas a los pequefios

productores y campesinos, principales productores de estos alimentos.
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2. Esto, se debe, entre otros factores, a que estan disefiadas de forma genérica, sin
considerar las necesidades que acompafian a dichas actividades productivas por

regiones, productos y tipo de productores.

3. Los problemas principales que padecen los pequefios productores y campesinos,
son la pobreza de ingresos y alimentaria, su aislamiento y marginacion de los circuitos
de valor, el empobrecimiento de sus suelos y recursos naturales, mas expuestos a
los desastres naturales asociados al cambio climatico, nula asesoria técnica y apoyo
econdémico para realizar sus actividades productivas y de comercializacion, por lo
tanto, deben proponerse politicas publicas adecuadas a sus necesidades,
considerando su activa participacién, en el disefio e instrumentacién, con objeto de
mejorar sustancialmente la produccion, la productividad y el abastecimiento seguro y

rentable de los granos basicos en México.

1.6 Marco referencial

La Organizacién de las Naciones Unidas a través de FAO, ha insistido en que los paises
de América Latina atiendan la problemética alimentaria desde una perspectiva
multidimensional que incluya: la disponibilidad de alimentos, el acceso a los mismos, la
utilizacién tanto a nivel de preparacion y conservacion de alimentos como a la atencién
de los componentes nutricionales y la soberania alimentaria, con un enfoque territorial y
participativo. Ejemplo de ello son cursos, articulos, publicaciones, libros, intervencion

directa en programas de alimentacion, disefio de politicas publicas, entre otros.

Los avances mas recientes e importantes sobre el tema, ideas, conceptos, opiniones,
proyectos de intervencion directa como los Programas Estratégicos de Seguridad
Alimentaria (PESA) y cursos de capacitacidbn para extensionistas y empleados de
gobierno y asociaciones civiles han sido publicados por FAO, el Instituto Interamericano
de Cooperacion para la Agricultura, autores académicos, los cuales se toman como

referencia para identificar el contexto de la tematica de este trabajo.

Algunos ejemplos de éstos son:
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Buenas Préacticas en Programas de Informacién, Comunicacion y Educacion en
Alimentacion y Nutricion (ICEAN) de FAO. Informes sobre las caracteristicas de
los programas de ICEAN en ElI Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua y la Republica Dominicana. (2013).

El libro analiza los efectos de la globalizacion en los habitos alimentarios y en la
soberania alimentaria de estos paises e identifica las experiencias y el abordaje
de los programas de ICEAN que se llevan adelante en la regién. Asimismo,
identifica las buenas practicas en los programas de ICEAN, los factores de éxito,

y la formacion de los recursos humanos.

En el caso de México, resalta los altos nUmeros de poblacion con sobrepeso y
obesidad ya que actualmente ocupamos el segundo lugar en el mundo con
individuos en situacion de obesidad, producto principalmente de los cambios en la
dieta y la inactividad fisica, especialmente en los grupos de ingresos mas bajos, lo
que a su vez deriva en mayor incidencia de diabetes, de problemas
cardiovasculares, hipertension y posiblemente en un menor rendimiento en cuanto
a productividad laboral, ademas de aumentar los costos de proveer servicios de

salud dentro de un sistema publico.

Por otro lado, se muestra el polo opuesto en el que México continta con cifras
importantes de desnutricion y anemia. El promedio de baja talla para la edad es
de 12 %; la anemia llega a aproximadamente el 22 % en nifilos preescolares y el
bajo peso para la edad afecta a alrededor del 6 %, todo ello influenciado por la
poca informacion, bajos precios y la influencia de la propaganda de alimentos con

escaso valor nutricional que impacta en los sectores mas pobres.

El estudio concluye presentando las fortalezas y debilidades de las acciones
encaminadas a atender esta problematica y resalta la importancia de capacitar
mejor al personal que realiza los programas, ampliar la cobertura y realizar

programas con personal mas experimentado en aspectos de comunicacion.
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Estrategia de I[ICA en Honduras 2014-2018. Instituto Interamericano de

Cooperacion para la Agricultura (11ICA).

El disefio de la estrategia parte de un diagndstico participativo realizado con
diferentes actores que intervienen en el campo hondurefio y algunas fuentes de
informacion consultadas. Posteriormente analiza el contexto en el que se han
dado los principales cambios y crecimiento del sector agroalimentario, que en la
década actual aporta el 28 % del PIB y emplea a poco més del 35 % de la mano
de obra; asimismo se identifican los tratados comerciales, las politicas publicas de
apoyo en el periodo analizado, su vulnerabilidad ante el cambio climético y los
principales retos y tendencias globales en torno a la produccion agricola y su
relacion con la pobreza.

Entre las necesidades planteadas en el diagnostico resalta el desarrollo de
capacidades en buenas practicas agricolas, buenas practicas de manufactura,

higiene, nutricién y sistemas de inocuidad de alimentos en diversas cadenas.

Curso Autoaprendizaje: Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricional en
América Latina y el Caribe y su proyeccion en Colombia. (2018-2019). FAO

Su objetivo general es fortalecer las capacidades de los participantes para la
gestion (andlisis, formulacion, seguimiento y evaluacién y ejecucién) de politicas,
programas y proyectos de seguridad alimentaria y nutricional pertinentes para la
realidad regional. Incluye un analisis de buenas practicas en materia de seguridad

alimentaria y nutricional.
Cooperacion Internacional y Politicas Publicas de Seguridad Alimentaria y

Nutricional (2014). La experiencia del Programa Espafia-FAO para Ameérica Latina

y el Caribe.
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En este libro destaca los aspectos mas importantes del trabajo de la Oficina Regional
de la FAO para América Latina y el Caribe, en los que ha impulsado un enfoque para
la seguridad alimentaria sustentado en el compromiso politico al mas alto nivel de
parte de los gobiernos junto con el trabajo cercano con los actores de la sociedad civil,

el sector privado y las organizaciones de base.

El éxito demostrado por la regidon prueba que la erradicacion del hambre y la
malnutricidon es una meta posible y que para lograrla requiere superar las viejas
férmulas sectoriales y parciales que no consideran a la politica y al territorio como
aspectos fundamentales del desarrollo humano.

Otros autores:

Articulo cientifico: La Seguridad Alimentaria y las Politicas Publicas. Una vision

conceptual de Robert Williams Carcamo Mallen y Adolfo Alvarez Macias. (2014)

Los autores realizan un andlisis de la inseguridad alimentaria en el mundo,
particularmente en los paises subdesarrollados, haciendo un recorrido histérico, que
resulta en la actualidad como uno de los principales retos de la sociedad moderna,
incluyen aspectos como las complicaciones que se presentan los paises por la
inestabilidad de los mercados, el aumento de los riesgos sobre la produccion por efectos
del cambio climético y la persistencia de los niveles de pobreza, situando a esta

problematica en las prioridades de la agenda publica.

También examina la evolucién del concepto de seguridad alimentaria y la pertinencia de
disefiar politicas publicas atendiendo la multicausalidad del fenémeno en cual intervienen

factores estructurales y coyunturales.

La consulta de estos documentos constituye un avance importante en el temay se toman

como antecedentes sus analisis y conclusiones para la presente investigacion.

En el libro Fome Zero (Programa Hambre Cero) la experiencia brasilefia, coordinado por
Graciano Da Silva, y otros. (2012), se analiza una estrategia de desarrollo regional, de
aumento de la produccion de granos basicos, de reduccion de la pobreza y del hambre a
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través de la participacion de los distintos agentes del campo brasilefio. Uno de los
principales aciertos de esta estrategia fue la creacién de una entidad que fusioné las
politicas econdmicas, de desarrollo productivo y social, dirigidas a la pequefia produccién

familiar.

A partir de esta estrategia en donde se desarrollaron politicas graduales de
compensacion alimentaria y de ingreso, orientadas al fortalecimiento productivo de las
unidades familiares, se creé un volumen de productos que pudo hacer frente a las
necesidades alimentarias del pais en un corto tiempo y a la reduccién de los indices de
pobreza.

Estos materiales contienen los principales elementos que se han discutido en los ultimos
afos en torno al fortalecimiento alimentario de los paises latinoamericanos para aumentar

la seguridad y soberania en el consumo de los productos basicos.

Capitulo 2. Marco Teoérico

La crisis mundial alimentaria de 2008, que provoco que se dispararon los precios de los
alimentos, poniendo en riesgo la estabilidad alimentaria y politica de los paises, influyo
en que se comprometiera a la comunidad internacional para mejorar la gobernanza sobre

seguridad alimentaria a escala mundial.

La gobernanza, es un concepto que esta en constante definicion y que se refiere a la
capacidad de los gobernantes para resolver problemas y conflictos, de responder a las
aspiraciones razonadas de la ciudadania y conducir a la sociedad hacia sus metas de
mejorar su calidad de vida, considerando las normas juridicas y éticas socialmente
aceptadas y plasmadas en las instituciones. Asimismo, se refiere a la capacidad de los
gobiernos de disefiar y resolver las politicas relacionadas con el bienestar y desarrollo y
a la estructura que emerge en un sistema sociopolitico producto del acuerdo entre la

sociedad y el poder. (Rodriguez, A. 2017).

La gobernanza para la seguridad alimentaria, “tiene que ver con los mecanismos y formas
de gobernar, controlar, fomentar y frenar las diversas tendencias y acciones de los
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agentes socioeconémicos que participan en la sociedad y en los mercados alimentarios”
(Rodriguez, A. (2017).

La gobernanza en los paises en desarrollo encuentra serias limitaciones, ya que tienen
estructuras politicas y sociales que estdn a menudo ligadas a un acceso desigual de la
tierra, que perpetdan las desigualdades y pueden conducir a conflictos sociales violentos;

asimismo las instituciones son mas débiles que las de otros sectores de la economia.

De acuerdo a los resultados del ciclo de seminarios organizado por el Ministerio de Medio
Ambiente y Medio Rural y Marino de Espafia (2010), hay tres tipos de problemas de
gobernabilidad que pueden entorpecer la agenda de la agricultura en los paises en
desarrollo: i) la falta de estabilidad macroecondémica y politica limita el potencial de
desarrollo del sector; ii) los problemas econémicos llevan a prejuicios sobre las politicas
y a una inversion insuficiente en agricultura; iii) los problemas de recursos y la capacidad
del Estado causan fracasos en la implementacién de la agenda de politicas, en especial

en los paises agrarios”. (op.cit. p 18).

Para alcanzar la gobernanza en el sector alimentario, las politicas publicas tienen un
papel estratégico en el de establecimiento y reglamentacion de acciones que contribuyan
a fortalecer estas actividades y el desarrollo de las personas dedicadas a ellas, con el
objetivo de satisfacer las necesidades alimentarias de la poblacion de un pais y participar
en mercados nacionales e internacionales. También, en el disefio de politicas publicas
en la agricultura, influyen los intereses estratégicos de cada pais y factores externos, lo

cual hace mas compleja su instrumentacion.

En los paises en desarrollo, la agricultura es uno de los instrumentos mas promisorios
para reducir la pobreza y alcanzar la soberania alimentaria. Organismos internacionales
como el Banco Mundial y la FAO, han impulsado el incrementar la inversién en agricultura
en estos paises a fin de alcanzar el objetivo de reducir a la mitad la extrema pobrezay el

hambre, pues el 75% de los pobres del mundo vive en las zonas rurales. (FAO, 2012 a)
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2.1 Definicién de seguridad y soberania alimentaria.

La seguridad alimentaria es el derecho que tiene cualquier habitante en el mundo de
tener una alimentacion que satisfaga sus necesidades nutricionales y fortalezca su salud.
Este concepto enfatiza la responsabilidad de los gobiernos a garantizar la disponibilidad,
el acceso, la utilizacion y la estabilidad alimentaria, pese a los problemas que se puedan
suscitar en la producciéon y los mercados, o en cualquier otro &mbito y sustentar este

derecho a través del fortalecimiento de los recursos propios y con productores locales.

La soberania alimentaria es un derecho irrenunciable de los paises, de tener alimentos
suficientes para satisfacer las necesidades presentes y futuras, por lo que cada pais
debera disefar sus estrategias para producir sus alimentos y complementar su oferta, de
acuerdo con su cultura y necesidades alimentarias. FAO (s/f).

Para garantizar e impulsar este derecho, el Estado debe lograr los equilibrios politicos
internos y externos en los mercados y las fuerzas que los integran, y aplicar politicas
publicas encaminadas a fortalecer las cadenas productivas, con la participacién de todos
los actores locales (productores, comercializadores, distribuidores, industria, etc.) y poner
al alcance de ellos, infraestructura, informacién (conocimientos tradicionales, ciencia,
tecnologia), seguridad, financiamiento, que posibiliten planear la produccion en el corto,
mediano y largo plazos, garantizar la produccién ante cualquier adversidad (cambio
climatico, plagas, conflictos agrarios, entre otros) y hacerlo en el marco de respeto de los
ecosistemas para garantizar la conservacion y recuperacion de los recursos naturales.

Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM. (s/f).

Los conceptos de seguridad y soberania alimentaria son complementarios:
- Ambos tienen como propdsito garantizar la demanda futura de alimentos a partir

de aumentar la produccion y la productividad; también coinciden en que

actualmente el principal problema en la alimentacion es el acceso a los alimentos,
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por lo cual estan de acuerdo en la necesaria intervencion del Estado a través de
politicas redistributivas, que apoyen a las familias a garantizar una canasta basica.

- Se enfatiza la relacion de los alimentos con la salud, por lo que se busca que a
través de programas que apoyen el derecho a la alimentacion se subsanen los
problemas del hambre y la desnutricién en los grupos vulnerables.

- Se resalta la importancia de la necesaria intervencion del Estado para superar
crisis temporales como efectos climaticos adversos, conflictos politicos,

disminucién de la produccion, entre otros.

2.2 Relacién de soberania alimentaria y seguridad alimentaria con el

concepto de gobernanza.

La relacion de la seguridad y soberania alimentaria con la gobernanza de los paises es
muy estrecha, pues el Estado es el poder legitimo que puede garantizar el cumplimiento
de los derechos de la poblacién establecidos para alcanzar estos propésitos. El Estado,
a través de politicas publicas debe orientar la satisfaccion de las necesidades de
disponibilidad, acceso, utilizacién, estabilidad y soberania alimentaria para el
cumplimiento de los derechos de la sociedad y evitar acciones que contravengan estos

derechos generales a favor de derechos particulares.

La seguridad y soberania alimentarias dependen en gran medida de la gobernanza ya
gue ésta es la que puede garantizar que se cumplan sus propdésitos. La gobernanza
atiende los diferentes aspectos deficitarios en el sistema alimentario y puede subsanar
las debilidades de las instituciones y de las bases econdémicas y sociales, que se
constituyan como obstaculos para garantizar el derecho a la alimentacién sana, nutritiva,

accesible y permanente.

Actualmente existen tendencias en la gobernanza mundial que tienen fuertes

implicaciones en los paises en desarrollo, ya que se definen temas econémicos que
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generan impactos negativos, pues los gobiernos ademas de que carecen de un sistema
democrético fuerte que los represente, no han tenido la vision para defender el derecho
de sus habitantes a acceder a una alimentacion suficiente, sana y nutritiva y evitar las

malas practicas en el comercio global.

La presencia de empresas transnacionales en la produccién agropecuaria ha influido en
la determinacidn de procesos de produccion local para tener el control del mercado de
insumos, insecticidas, fertilizantes, equipos y en la produccién agroindustrial de
alimentos. “Estas tendencias provocan cambios en la produccion y, por tanto, en los
hébitos alimentarios en donde se han desplazado productos tradicionales y nutritivos
como los alimentos basicos en estado natural o cocinados, por otros de rapida
preparacion y consumo, que contienen grasas, sales y azucares en cantidades muy
superiores a las necesidades diarias de los consumidores y cuyo resultado es la
afectacion de la salud de millones de personas de todas las edades. México, es el pais
con mayor numero de habitantes con obesidad y sobrepeso con problemas de salud
derivados del consumo excesivo de este tipo de productos como son la diabetes y

problemas cardiacos”. (Perkins, M. 2017:14).

En los sistemas de produccion la presencia de estas empresas influye en promover el
monocultivo, con todos los problemas de sobreexplotacion de los recursos y afectacion
de la biodiversidad, y en el “consumo, el uso de aditivos, azlcares, grasas y
conservadores que favorecen la obesidad y el sobrepeso” (Idem). Habra que impulsar
gue estas empresas cambien su forma de produccion, anteponiendo los temas de
conservacion de los recursos, el fortalecimiento de los productores y productos locales,
la produccion de alimentos nutritivos, sin elementos dafiinos a la salud, la conservacion
ambiental, entre otros, para equilibrar los intereses del pais y el de estos agentes

econdmicos.
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Capitulo 3. Metodologia de la investigacion.

El presente trabajo se desarrollé utilizando el método cualitativo, el cual describe las
particularidades de aspectos sociales, politicos y culturales de la problematica,
apoyandose en hechos, situaciones, evaluaciones, interacciones, experiencias,
creencias, que en algunos casos se sustentan con estadisticas y andlisis cuantitativos.
A partir del método cualitativo se pudo tener un acercamiento a la problematica para
explorar y responder a las preguntas ¢por qué?, ¢qué?, ;,coOmo? y ¢para qué?, que se

plantearon en la investigacion.

A diferencia del método cuantitativo, el cual se centra en el uso de nimeros para analizar,
investigar y comprobar tanto informacion como datos, a base de experimentos y
encuestas, el método cualitativo nos permitio, apoyados en técnicas como la revision
bibliografica, hemerografica, entrevistas abiertas, grupos de discusion y sistematizacion
de experiencias con algunos actores que han participado en proyectos alternativos a los
modelos de desarrollo institucionales en el campo mexicano, explorar y describir otros
aspectos del problema alimentario como la influencia de visiones e intereses en el disefio
de las politicas publicas para la produccion de granos basicos y que han dado resultados
negativos como el desabasto, la pérdida de biodiversidad, el empobrecimiento de los
pequefios productores y campesinos, la pérdida de gobernanza y soberania en el sector,

entre otros.

Esta investigacion priorizé el lenguaje en el analisis de la presente problematica y resalta
aspectos subjetivos del comportamiento humano, Utiles para entender la relacién entre
las politicas y las personas. También analiz6 aspectos de proceso, y se orientd a
identificar experiencias y resultados a lo largo del tiempo para sustentar las hipoétesis,
utilizando el método de Teoria Fundamentada (Rodriguez G. et. al,1996) con sustento en

teorias, analisis, documentos, registros, etc.

Una vez identificada la problematica de investigacion, se elabor6 una propuesta que se

presentd a los diferentes profesores de las materias cursadas en la Maestria de

34



Seguridad Alimentaria, para recibir sus opiniones y correcciones al tema, durante los dos

anos cursados.

A partir del alcance de la investigacion y los temas analizados, se determinoé realizar una
tesina de tipo descriptivo, en la cual se analiza informacion sobre la probleméatica
alimentaria desde diferentes perspectivas como son: el andlisis del disefio de politicas
publicas entre los productores agricolas en México, la oferta y demanda de granos
basicos, el impacto de las importaciones de granos basicos, la globalizacion y sus efectos
en las economias, en especifico en la mexicana, el andlisis de las diferentes dimensiones
de la seguridad alimentaria: disponibilidad, acceso, utilizacion y sostenibilidad; la
gobernanza y gobernabilidad; politicas instrumentadas en diferentes paises
latinoamericanos; buenas practicas asociadas con la probleméatica alimentaria, entre

otras.

El método de trabajo para elaborar la tesina consistié basicamente en que, a partir de un
calendario de estudio, hacer una revision bibliografica exhaustiva a través de
investigaciéon documental, con base en el material proporcionado durante la maestriay la
investigacion de material complementario, buscando profundizar en las preguntas de

investigacion planteadas.

Para realizar la investigacion, previamente se generaron varias ideas e hipoétesis
preliminares sobre el tema, se realizd un primer acercamiento a la realidad objetiva a
través de libros, articulos, tesis, materiales audiovisuales, informacién recogida por

Internet y consultas a investigadores.

Posteriormente se afinaron el titulo, las hipotesis, objetivos, se construyo6 el indice y se
desarrollo la justificacion del problema, con el objetivo de precisar el alcance del trabajo.
Cabe mencionar que el trabajo se sometié a revisidn con distintos profesores de la
maestria para intercambiar impresiones con ellos y realizar un largo proceso de revision-

correccion permanente.
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A partir de este primer acercamiento al tema, a traveés del método de indagacion y revision
documental fue posible identificar informacion pertinente para la tesina, asi como
identificar la informacion faltante como es el caso de estudios relacionados con las

buenas practicas en el disefio de politicas publicas para la produccion de granos basicos.

Las técnicas de trabajo consistieron en elaborar fichas de las fuentes primarias con temas
relevantes, subrayar citas de los diferentes libros y articulos de los autores, sistematizar
la informacién de acuerdo a los temas del indice y realizar apuntes propios para el

desarrollo de los diferentes capitulos.

Una vez redactada la primera version de la tesina se presentd a varios profesores que
corrigieron estilo, formato y presentacion, aplicandose las diferentes sugerencias, para
finalmente presentarla a la directora de la tesina para su revision general y presentacion

al sinodo.

Capitulo 4. Andlisis y resultados

4.1 Las buenas practicas en las politicas publicas.

Las buenas practicas, son un conjunto coherente de acciones que han rendido buenos
resultados y que se espera que, en contextos similares, sirvan de modelos para obtener
resultados igualmente exitosos. En las organizaciones, la sistematizacion de las buenas
practicas constituye un acervo que les permitira transmitir que se incurra en errores que
ya fueron superados y se incorporen los aciertos en sus actividades, asi como el
intercambio de sus experiencias exitosas, ya que las organizaciones son dinamicas y

estan en constante aprendizaje.

De acuerdo con la FAO (2015) una buena practica no es tan sélo una practica que se
define buena en si misma, sino que es una practica que se ha demostrado que funciona
bien y produce buenos resultados, y, por lo tanto, se recomienda como modelo. A partir
de ella, se puede inferir que una vez que ha sido probada y validada, en un sentido amplio,
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y en repetidas ocasiones, merece ser compartida con el fin de ser adoptada por el mayor

ndmero de personas posible.

Los criterios que definen una buena practica son: que haya sido efectiva y exitosa,
sostenible desde el punto de vista ambiental, econdémico y social, sensible a los asuntos
de género, técnicamente posible, es el resultado de un proceso participativo y es

replicable y adaptable, reduce los riesgos de desastres/crisis para la resiliencia.

Desde hace casi dos décadas, la FAO ha desplegado acciones para identificar las buenas
practicas que permitan atender los grandes retos mundiales: “...la presion demografica,
la inseguridad y las crisis, el amplio y creciente nUmero de personas desnutridas en el
mundo, el aumento de la desigualdad, los problemas de acceso a los alimentos de las
poblaciones mas vulnerables, asi como la creciente escasez de recursos naturales
debida, en gran parte, al cambio climatico. Situacién que se ha visto ulteriormente
complicada por la volatilidad de los precios de los alimentos. A estos desafios a nivel
mundial, se unen los esfuerzos de la FAO para asegurar la gestion de los riesgos de
catastrofe y establecer un vinculo entre las actividades de emergencia, rehabilitacion y
desarrollo”. FAO (2013a)

En los archivos de la FAO constan alrededor de 12,800 estudios de los que se recogen
buenas préacticas en los temas mencionados, ademas de la atencién de aspectos técnicos
puntuales para algunos problemas que se presentan en agricultura, bosques, ganaderia,

pesca, obtencion y uso del agua, manejo de alimentos, entre otros, en diferentes paises.

En América Latina y el Caribe FAO tiene una trayectoria de trabajo de cooperacion
técnica y de investigacion para mejorar la seguridad alimentaria y nutricional y erradicar
el hambre y la malnutricion. Destacan las acciones en los Estados Miembros de América
del Sur con el impulso del desarrollo agricola, social y econémico, reduciendo la pobreza
y alcanzando logros sanitarios como la eliminacién casi total de algunas enfermedades
animales como la fiebre aftosa, el impulso a la agricultura familiar en Peru, el apoyo al

proceso de Paz de Colombia, la reduccion de las pérdidas y los desperdicios de alimentos
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en Argentina, el impulso de la cooperacion triangular con Brasil y el combate contra la
obesidad en Chile, el desarrollo rural inclusivo en Bolivia, el impulso del Frente
Parlamentario contra el Hambre en Ecuador, la superacion de la pobreza en Paraguay,
la lucha contra el cambio climatico en Uruguay y el apoyo a los movimientos sociales en

Venezuela.

Algunos ejemplos sobre estudios de buenas practicas en las politicas publicas en ALC,
son: Alianzas publico-privadas para el desarrollo de agronegocios, reutilizacion del agua
en la agricultura, buenas practicas en la gobernanza de la tierra, desarrollo de agricultura
familiar para la paz, agroecologia para la seguridad alimentaria y nutricion, manejo
forestal sostenible, fortalecimiento de las finanzas para el manejo forestal sostenible a
través de los fondos nacionales forestales (FFN) de América Latina y el Caribe, politicas

de mercado de trabajo y pobreza rural.

Este concepto de buenas practicas aplicado a la agricultura, FAO (2002) lo explica de la

siguiente manera:

“...(la) buena practica agricola consiste en la aplicacion del conocimiento
disponible a la utilizacion sostenible de los recursos naturales basicos para la
produccion, en forma benévola, de productos agricolas alimentarios y no
alimentarios inocuos y saludables, a la vez que se procuran la viabilidad
econbmica y la estabilidad social. En el fondo se trata del conocimiento, la
comprension, la planificacion y mensura, registro y gestion orientados al logro de
objetivos sociales, ambientales y productivos especificos. Esto exige una
estrategia de gestion solida y completa, asi como la capacidad de hacer ajustes
tacticos cuando las circunstancias lo precisen. Los buenos resultados dependen
de la creacién de una base de aptitudes y conocimientos, de mantener registros y
hacer andlisis continuos del desempefio, y de recurrir a la asesoria de expertos

cuando haga falta”. p 3.

Las buenas practicas en la agricultura pueden analizarse desde diferentes areas como
son: las practicas agricolas, la ambiental, en el area laboral, en la social, en la

comercializacion, en la gestion de riesgos, etc. Existen algunas normas y metodologias
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que han abordado temas especificos como el manejo integrado de plagas, la agricultura

de conservacion, la agricultura organica, el Codex Alimentarius que establece las normas

de calidad de los alimentos, sin embargo:

“...el sector agricola no tiene un marco unificador que oriente el debate y la accion

de los paises en materia de politicas y métodos para lograr una agricultura

sostenible. La formulacion de principios claros de las buenas practicas agricolas

podria ofrecer la base de la accion internacional y nacional concertada para elaborar

sistemas de produccién agricola sostenibles”. (FAO, 2002: 1).

Bajo estas premisas, la FAO se dio a la tarea de poner en marcha e impulsar proyectos

en América Latina junto con los gobiernos y grupos interesados, a partir de las buenas

practicas agricolas, para retomar experiencias que pudieran contribuir a la elaboracion

de directrices especificas y determinar estrategias eficaces en la gestién de la produccion

de alimentos.

Algunas directrices de gestion de las buenas practicas, para los sistemas de produccion

de los diversos agroecosistemas especificos que propone FAO y que también se aplican

a la gestion de riesgos relacionados con el empleo de organismos modificados

genéticamente (OMG) son:

Suelo

La fertilidad del suelo depende de la estructura fisica,
guimica y la actividad biolégica del suelo, una buena préactica
se propone:

* Llevar un registro de los insumos y productos de cada
unidad productiva.

» La utilizacion de practicas apropiadas de labranza mecanica
y de conservacion y rotacion de cultivos para el
enriquecimiento de la materia organica.

* La conservacion de la cubierta del suelo para reducir su

pérdida por erosion edlica o hidrica.
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* La aplicacion de sustancias agroquimicas y fertilizantes en

cantidades, frecuencia y métodos adecuados.

Agua

La agricultura es una de las principales consumidoras de
agua en el planeta. Por ello, la buena préactica agricola,
propone incrementar al maximo la filtracion del agua de lluvia
en las tierras agricolas, evitar los escurrimientos en la
superficie y reducir al minimo la lixiviacion a las capas
freaticas. La buena practica agricola:

* Incrementara al maximo la infiltracion del agua y reducira el
derrame improductivo.

» Administrara el agua superficial y la del suelo a través de su
empleo apropiado.

* Aplicara insumos de produccion mediante practicas que
eviten la contaminacion de los recursos hidricos.

* Programara con precision el riego y evitara la salinizacion
del suelo.

* Perfeccionara el funcionamiento del ciclo del agua.

* Regulara las capas freaticas para evitar su explotacion o

acumulacion excesivas.

Produccion de

cultivos y piensos

Los diversos cultivos, se escogen para satisfacer las
necesidades locales del consumidor y del mercado, de
acuerdo con la idoneidad del sitio, a la gestion de la fertilidad
del suelo, las plagas y enfermedades, y a los insumos
disponibles. La buena practica agricola:

* Establecera secuencias de producciéon de los cultivos para
sacar el maximo provecho de la mano de obra y el equipo, y
realizara control de hierbas; reducird al minimo las
enfermedades, se incluiran legumbres para proporcionar una
fuente bioldgica de nitrogeno.

» Aplicara en forma equilibrada fertilizantes organicos e

inorganicos, con métodos y equipo apropiados.
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* Intensificara al maximo los beneficios para el suelo y la
estabilidad de los nutrientes reciclando los cultivos y otros
residuos organicos.

* Respetara los reglamentos de seguridad y las normas
establecidas de seguridad en la operacion de equipo y

maquinaria.

Proteccioén de los

cultivos

La salud de los cultivos se traducira en buenos rendimientos
y calidad de los productos. Esto exige la utilizacién de
cultivos resistentes a las enfermedades y las plagas, rotacion
de cultivos y pastizales, regulacion de la densidad e
intervalos de produccion de los cultivos susceptibles a
enfermedades, y uso minimo de sustancias agroquimicas
para combatir la mala hierba, las plagas y las enfermedades.
Toda medida de proteccion de los cultivos y de las sustancias
nocivas para las personas y el medio ambiente, solo se
deben realizar con pleno conocimiento y el equipo correcto.
La buena practica agricola:

* Empleara cultivares y variedades resistentes, secuencias
de produccidn de los cultivos, asociacidon y practicas
culturales que aprovechen al maximo la prevencién biolégica
de plagas y enfermedades.

* Realizara evaluaciones regulares y cuantitativas del
equilibrio entre las plagas y las enfermedades y los
organismos benéficos de todos los cultivos.

» Adoptara practicas de control organico

* Aplicara técnicas de prediccion de plagas y enfermedades
» Almacenara y utilizara las sustancias agroquimicas de
conformidad con los requisitos legales de registro para cada
cultivo, proporciones, calendario e intervalos previos a la

cosecha.
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» Asegurara que solo apliquen las sustancias agroquimicas
personas capacitadas y bien informadas.

» Garantizara que el equipo utilizado las sustancias
agroquimicas cumpla las normas establecidas de seguridad y
mantenimiento.

» Mantendra registros adecuados de la utilizacién de

sustancias agroquimicas.

La cosecha, la
elaboracion y
almacenamiento

en la granja.

La calidad de los productos depende también de que se
apliquen normas para la cosecha y el almacenamiento y la
elaboracion de los productos. Se deben respetar los
reglamentos referentes a los intervalos de aplicacion de
sustancias agroguimicas. Los productos alimentarios deben
almacenarse en condiciones adecuadas de temperatura y
humedad en un lugar designado y exclusivo para este fin. La
buena practica agricola:

» Asegurara la manipulacion limpia e inocua de los productos.
» Aimacenara los productos en condiciones higiénicas y
ambientalmente apropiadas.

* Envasara los productos para transportarlos en recipientes
limpios y adecuados.

* Mantendra registros de las cosechas, el almacenamiento y

la elaboracién de los productos.

Energia y gestion

de los desechos.

La agricultura requiere de energéticos para realizar algunas
de sus actividades y genera productos secundarios, que
pueden contaminar el suelo, el agua, la atmodsfera 'y su
produccion. La buena préactica agricola:

« Establecera planes de insumos y productos para la energia,
los nutrientes y sustancias agroquimicas, a fin de asegurar su
utilizacion eficiente y eliminacion inocua.

 Adoptara practicas de ahorro de energia.
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* Investigara otras fuentes de energia aparte de los fosiles
combustibles (edlica, solar, biocombustibles) y las adoptara
cuando sea viable.

* Reutilizara los desechos organicos y los materiales
inorganicos cuando sea posible.

* Reducira al minimo los desechos no utilizables y los
eliminara con responsabilidad.

» Aimacenara en forma segura los fertilizantes y sustancias
agroquimicas, de conformidad con la legislacion.

« Establecera procedimientos de intervencion urgente para

reducir al minimo el peligro de contaminacion por accidentes.

» Mantendra registros exactos de la utilizacion de energia,

almacenamiento y eliminacion.

Bienestar, salud y
seguridad de las

personas

La actividad agricola tiene que ser viable econdmicamente
para ser sostenible, ofrecer bienestar social y econémico a
los agricultores, trabajadores agricolas y sus comunidades,
brindar la salud y la seguridad a las personas que participan
en las operaciones agricolas. La buena practica agricola:

» Dirigira todos los esfuerzos para lograr un 6ptimo equilibrio
entre los objetivos econdmicos, ambientales y sociales.

* Proporcionara ingresos adecuados y seguridad alimentaria
a las familias.

» Adoptara procedimientos seguros de trabajo, con horarios
aceptables y periodos de descanso.

* Instruira a los trabajadores sobre la utilizacion segura 'y
eficaz de los aperos y la maquinaria.

» Pagara salarios razonables y no explotara a los
trabajadores, sobre todo a las mujeres y los nifios.

» Comprara localmente siempre que sea posible los insumos

y otros servicios.
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La naturaleza y el | En las tierras agricolas vive una gran variedad de animales,
paisaje aves, insectos y plantas. La agricultura “moderna” influye en
la pérdida de algunas de esas especies del campo, a causa
de la destruccion de sus habitats. La buena practica agricola:
* Reconocera y conservara el habitat silvestre y las
caracteristicas del paisaje.
* Creara, en la medida de lo posible, una pauta agricola
diversificada.
* Reducira al minimo las repercusiones de algunas tareas
como la labranza y la utilizacion de sustancias agroquimicas.
* Atendera las orillas del campo para reducir las hierbas
nocivas y fomentar la flora y fauna con especies benéficas.
* Cuidara los cursos de agua y los humedales para alentar la
vida silvestre y evitar la contaminacion.

 Supervisara las especies de flora y de fauna cuya presencia

dé testimonio de una buena practica ambiental.

Las buenas practicas mencionadas contribuyen al desarrollo sustentable de los
recursos, la produccion, la productividad, el manejo adecuado de los productos, de los
riesgos y del trabajo. Desafortunadamente muy pocos gobiernos latinoamericanos las
estan incorporando, pero quiénes lo han hecho, han alcanzado oportunidades de
desarrollo mejores y de hacer mas competitivo el sector.

Asimismo, se deben considerar las buenas practicas en la relacion entre los
productores, las instituciones publicas y privadas, en la asignacion y ejecucion de
recursos publicos, en aspectos como: la planeacion y disefio de los programas, en la
atencion de las necesidades sociales, productivas, de comercializacion, la prevencion y
superacion de incidencias climaticas, del fortalecimiento de capacidades de los
productores, entre otros aspectos que garanticen los resultados y el desarrollo
sostenible. Estas buenas practicas deberan ser identificadas para consideradas en el

disefio de las politicas publicas.

44



Este trabajo pretende iniciar esa discusion tomando como ejemplo algunas acciones
desarrolladas en América Latina y el Caribe, particularmente en el caso del proyecto
“Fome Cero” en Brasil, en donde se disefiaron politicas publicas con el objetivo de
enfrentar los grandes retos en la oferta de alimentos basicos, con politicas de inclusion
de los pequefios productores para impulsar su produccion interna y acciones que
apoyaron la mejora de sus condiciones de vida a través de la obtencion de recursos

econdmicos suficientes y la atencion de sus necesidades sociales.

4.2 Las politicas publicas para el apoyo de la produccion de

granos basicos en América Latinay el Caribe.

La region de América Latina y el Caribe (ALC) ha alcanzado niveles altos de desarrollo
agricola que la han posicionado como una regioén importante para el abastecimiento de
alimentos del mundo. La produccion actual de alimentos en ALC, en promedio cubre las
necesidades alimentarias de toda la poblacién de la region y de acuerdo al Banco
Interamericano de Desarrollo (BID 2016), en las ultimas dos décadas se ha convertido en
el mayor exportador de alimentos, incluso por encima de América del Norte; FAO (2015)
estima que para el 2024, las exportaciones netas de ALC alcanzaran mas del triple de su

valor que en el afio 2000.

“Ameérica Latina y el Caribe captan el 13% del mercado agricola (por encima del 8% de
mediados de la década de 1990), valor por encima de su participacién en minerales y
metales (8%) o manufacturas (3%). La agricultura y la alimentacion representan
actualmente alrededor del 23% de las exportaciones de la regién y el 10 % del comercio
mundial. Durante el periodo 1995-2009, el crecimiento promedio de las exportaciones
fue del 8% anual’. BID (2016) p.2

Entre las exportaciones de ALC destacan los granos basicos (con excepcion de trigo y
arroz), frutas, forraje para animales, café, bebidas, mariscos, carne y azticar. En 2009
el 45 % de las exportaciones se enviaron a los mercados de Estados Unidos y la Union

Europea, el resto abastece a los paises de la regién. Sin embargo, los precios de las
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materias primas han disminuido desde 2014 por lo que no se reflejan los beneficios del
sector. BID (2016).

El problema de inseguridad alimentaria que padecen los paises de ALC, tiene que ver
principalmente con la dimension del acceso a los alimentos, en donde los recursos

econdmicos no son suficientes para adquirirlos.

Los gobiernos en ALC tienen la gran responsabilidad de disefar politicas publicas para
el fortalecimiento y desarrollo del sector agricola, y para propiciar la disminucion de la
inseguridad alimentaria. En este sentido, en muchos de los paises, se ha apoyado a la
produccion familiar con politicas que incentiven la produccién de granos basicos y
alimentos complementarios de la canasta de consumo, para reducir la inseguridad
alimentaria, constituyéndose en una de las principales fuentes para abastecer el consumo

interno.

En un estudio realizado por CEPAL/FAO/IICA (2013), menciona que, en Brasil, con una
agricultura familiar que produce el 87% de la mandioca, el 70% de los frijoles y el 50% de
la leche. En Paraguay, el 97% de los tomates y el 94% de la mandioca y del frijol. En
Centroamérica, alrededor del 50% de la produccién total agropecuaria de los paises de
la region y mas del 70% de los alimentos. En México los pequefios productores y

campesinos abastecen casi el 60% del maiz, el 80% de frijol y el 50% de arroz.

Es evidente que el fortalecimiento de estas unidades productivas es crucial para lograr la
estabilidad y soberania alimentarias. Asi lo ha expresado la FAO, ya que en América
Latina el 80% de las explotaciones pertenecen a la agricultura familiar, incluyendo a mas
de 60 millones de personas, lo que la convierte en la principal fuente de empleo agricola

y rural.

Entre las politicas publicas que ha impulsado la FAO para el logro de los objetivos del

milenio en los paises de la region destacan:

46



e Apoyo a las politicas publicas para el fomento y uso de semillas de calidad por la
agricultura familiar.

e Desarrollo de politicas y estrategias encaminadas a la capitalizacion de los
recursos humanos en el medio rural.

e Apoyo del Sistema Nacional de Seguridad y Soberania Alimentaria

e Fomento de la Agricultura Urbana y Periurbana

e Fortalecimiento de los marcos juridicos de los paises en sanidad animal

e Apoyo a la implementacion del enfoque de gestion integrada de cuencas
hidrograficas.

e Politicas en Seguridad Alimentaria y Nutricional en paises priorizados.

e EIl Programa Estratégico para la Seguridad Alimentaria (PESA)

Este ultimo programa se estéa instrumentado en México desde 2002, dentro del programa
Cruzada Nacional contra el Hambre (CNcH). El PESA esta dirigido a la atencion de las
demandas de la poblacién rural en zonas marginadas para incrementar los resultados de
la produccién con el objetivo de mejorar la seguridad alimentaria y contribuir a la
reduccion de la pobreza de manera sustentable en zonas rurales de alta marginacion. La
Cruzada busca reducir la pobreza alimentaria a través de servicios asistenciales de

provision de alimentos.

El contexto institucional y de politica publica nacional en el que se inscribe el PESA es
con la elevacion del derecho a la alimentacion a nivel de mandato constitucional (Articulo
4) en 2011, y en atencion al mayor posicionamiento de la seguridad alimentaria en la
agenda internacional, en donde México asumié la atencion de esta problematica en 2013-
2018 dentro de la politica publica nacional, instaurando la CNcH e introduciendo ajustes
a sus politicas y programas sectoriales para abatir la pobreza extrema y la inseguridad

alimentaria en la poblacién mas pobre.

A pesar de gue se hizo un amplio dispositivo legal, normativo y organizativo orientado a
procurar la seguridad alimentaria de la poblacion mas pobre, con el fin de buscar la
articulacion entre la politica de fomento productivo y la social, el contexto politico y de
operacion del PESA ha influido en que los resultados no se logren, al asignarse los
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recursos a los gobiernos estatales, los cuales han buscado atender con esos recursos sus
prioridades e intereses estatales, difiriendo a veces de las orientaciones de la SAGARPA
central y al método propuesto por la FAO.

A partir de 2014, el objetivo general del PESA es: “Apoyar a las Unidades de Produccion
Familiar en localidades rurales de alta y muy alta marginacion, para incrementar los
niveles de produccion y productividad de sus actividades agropecuarias, forestales,
acuicolas y pesqueras” (SAGARPA-FAO, 2014).

A partir de un diagnéstico elaborado por SAGARPA (2014) de las unidades de produccién
familiar se fijan las prioridades para la atencion de estas comunidades. En el diagndstico

se destaca:

e La poblacion en pobreza extrema en zonas rurales marginadas y periurbanas
presenta inseguridad alimentaria.

e La produccion de alimentos es reducida.

e La produccion agricola de las mujeres y personas de la tercera edad en las zonas
rurales, periurbanas y de traspatio es baja.

e El equipamiento para la produccion es insuficiente.

e Las capacidades técnicas de las unidades econdmicas rurales (UER) son débiles.

e Las afectaciones negativas por los desastres naturales son altas.

e La organizacion de las UER es débil.

e Lainversion, en infraestructura y equipamiento en las UER es baja.

e Las capacidades técnicas de las UER son bajas.

e Lainfraestructura y equipamiento para la produccion son insuficientes.

e El desarrollo de las cadenas de valor es bajo.

e Las capacidades técnicas de las UER son bajas.

e La dinamica interna, capacitacion y operacion de las organizaciones sociales son
débiles.

e Elsueloy el agua no se usan de manera sustentable.

e La agricultura tradicional se practica de manera no sustentable.
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La calidad genética de las semillas es baja.

La maquinaria y equipo de las UER es insuficiente.

La infraestructura familiar de almacenamiento y post cosecha es insuficiente.
La produccion agropecuaria, acuicola y pesquera de las personas en

las localidades rurales de alta y muy alta marginacion son bajas.

La disponibilidad de y el acceso a los alimentos en localidades rurales de alta
y muy alta marginacién son bajos.

El acceso a los insumos productivos es reducido.

Con este contexto, se realizd una intervencion regional y comunitaria, en microrregiones

integradas al menos por 25 localidades de pobreza extrema, que consta de los siguientes

procesos:

Promocién humanay social. Para motivar a las comunidades e impulsar y facilitar
la implementacion de acciones que permitan el mejoramiento de las condiciones
de vida. Entre los temas que se abordan estan: educacién nutricional, financiera,
del uso del agua y del suelo, asi como desarrollo asociativo y formacion de
promotores comunitarios. Planeacién. La elaboracién de un diagnoéstico fisico-
ambiental, socio-humano y técnico-productivo de las localidades y regiones para
la integracion de planes comunitarios definidos en acciones especificas con
participacion de los pobladores. La aportacibn de beneficios como: activos
productivos (infraestructura, equipo y material biol6gico de tipo vegetativo a través
de semillas o plantulas y especies zootécnicas y/o acuicolas); servicios de
asistencia técnica, acompafiamiento y capacitacion integrales, mediante
prestadores de servicios profesionales con perfiles multidisciplinarios agrupados
en entidades denominadas Agencias de Desarrollo Rural (ADR); servicios de
elaboracion de estudios, disefio y puesta en marcha de proyectos de conservacion
y uso sustentable de suelo y agua (COUSSA), a través de agencias

especializadas.
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Esto, para los beneficiarios significa la construccidén de obras de captacion y almacenaje

de agua en la comunidad y la aplicacién de practicas sustentables en el manejo del suelo

y agua. Otros servicios adicionales, como asistencia técnica y soporte técnico

metodoldgico proporcionados por la FAO a las ADR y a los operadores del Proyecto, a

través de la Unidad Técnica Nacional y los servicios de supervision del desempefio en

situacion de trabajo.

En 2015, CONEVAL contraté a la empresa Consulting and Coaching (COCOA, S.C.),

para realizar una evaluacion de procesos del PESA en la que concluyd que existen

aspectos que deberan mejorarse para lograr sus objetivos, entre ellos resaltan que:

No se tiene un esquema de coordinacion interinstitucional que se enfoque al logro
de la seguridad alimentaria en todas sus dimensiones (disponibilidad, acceso,
utilizacién-nutricion y estabilidad alimentaria) y no hay una relacion entre las

politicas sociales y las productivas.

No hay una planeacion conjunta y coordinacion de acciones entre los programas
de atencion al desarrollo rural (Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER,
Cruzada contra el Hambre) que pudiera potenciar los resultados del PESA, pues
a pesar de que tienen objetivos comunes, operan con légicas diferentes. “Si bien
el PESA, a diferencia de otras intervenciones, contempla integralidad y multi
anualidad en sus apoyos, estos resultan insuficientes para atender de manera
sostenible los proyectos de produccién de alimento y de generacién de ingresos,
por lo que las complementariedades con otros apoyos promovidos por la Cruzada
pudieran llenar los vacios que deja el PESA y consolidar otras iniciativas en las

gue PESA se ve limitado”.

La coordinacion del PESA con otros programas federales y estatales es de regular
a mala. La vinculacion con la CNcH ha sido escasa, y no hay actividades
coordinadas entre ambas, que permitan fortalecerse una con otra y dinamizar las

economias locales.
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Aun cuando el PESA cuenta con solidas definiciones conceptuales y un modelo
operativo construido y perfeccionado a lo largo de su trayectoria que favorece el
logro de resultados positivos en los beneficiarios y sus comunidades, carece de la
medicion de los resultados e impactos a la luz de los objetivos actuales o futuros,
por lo tanto, no se pueden hacer los ajustes necesarios para mejorar los alcances

de los proyectos a nivel comunidad y de toda la estrategia.

La metodologia se ha quedado corta en temas relacionados con la gestion
productiva como son: el acceso a los mercados, el fortalecimiento de la
organizacion, la empresarialidad y la busqueda de convergencia de programas,
que son proyectos que darian un gran impulso a la consolidacién de la actividad
productiva de las familias y se ha centrado mas en atender la produccion de
alimentos para el abasto de la familia (proyectos de traspatio). “Lo anterior implica
revisar y analizar esos resultados del PESA y plantear quiz4 una estrategia
diferenciada en las comunidades en funcion de los tiempos que lleven dentro del
Proyecto. Es decir, realizar un proceso de planeacién estratégica para replantear
y en su caso reorientar el Proyecto tanto en funcion de los resultados obtenidos
hasta ahora, como de las nuevas orientaciones de la politica de desarrollo
agropecuario”. COCOA, S.C. (2015) p 113.

No se contempla en su normatividad y planeacion el articular los diversos
componentes a nivel de las unidades de produccion y de las comunidades, ni entre
los actores de diferentes comunidades, que permitan identificar las fortalezas y

debilidades para analizarlas con los operadores del programa.

Falta un planteamiento estratégico que le dé rumbo en el mediano plazo y que
precise temas de enfoque, objetivos e indicadores, temporalidad en la
intervencion, puntos de llegada y puertas de salida, asi como esquema de

sostenibilidad y posibilidades de convergencia institucional.
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e Es necesario ordenar, simplificar y estabilizar los procesos operativos para
hacerlos mas efectivos sobre todo en los apoyos productivos y en los de creacion
de infraestructura. “Se aprecian problemas de articulacion eficiente de los servicios
de estudios-disefio-puesta en marcha de obras COUSSA, suelen presentarse
inconsistencias entre lo que se disefia y lo que se ejecuta, en la oportunidad de
las obras y en la definicion de responsabilidades para el buen uso y mantenimiento
de las obras”. COCOA, S.C. (2015) p 150.

El PESA es uno de los esfuerzos mas relevantes realizados en el campo mexicano que
tiene fortalezas como su caracter participativo, la planeacion a nivel regién y comunidad,
su enfoque territorial, pero que requiere perfeccionarse tanto en los procesos operativos
como en sus alcances, para influir de manera mas determinante en la seguridad
alimentaria del pais. Habra que lograr que con estos esfuerzos se asegure la
alimentacion de las familias participantes, asi como que provean de los granos basicos
que requiere el pais para disminuir las importaciones y transitar hacia la soberania

alimentaria.

4.3 La experiencia de Brasil para el crecimiento de la produccion de
alimentos basicos y en el ingreso de los pequefios productores y

campesinos.

En 1999, de acuerdo con los datos de la Encuesta Nacional por Muestreo de Domicilios
realizada por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE)2, habia en Brasil
9.3 millones de familias y 44 millones de personas en extrema pobreza, con ingresos por
debajo de 1 délar al dia. Esa poblacion representaba el 22 % de las familias y el 28 % de
la poblacion total del pais distribuida el 19 % en areas metropolitanas, el 25 % en areas

urbanas no metropolitanas y el 46 % poblacion rural.
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A partir de este diagndstico se conjuntaron una serie de eventos, que influyeron en el
disefio de una exitosa estrategia para combatir el hambre y la pobreza, que propicié un
importante progreso en la resolucion de los problemas de seguridad alimentaria, asi como
el crecimiento de la produccién agricola local que impacté positivamente el ingreso de los
productores familiares. Los eventos realizados fueron la Iniciativa América Latina y el
Caribe Sin Hambre, Dialogo Brasil-Africa sobre Seguridad Alimentaria, Lucha contra el
Hambre y Desarrollo Rural, la reforma del Comité de Seguridad Alimentaria de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) entre

otros.

De éstos debates surge la creacién de organismos formados por la sociedad civil como
el del Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA) en 1993, la
celebracion de la | Conferencia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional en 1994
y la Accion de la Ciudadania contra el Hambre, la Miseria y por la Vida, en los afios
siguientes, que influyeron en dar visibilidad al problema de hambre que venia sufriendo

el pais y fortalecieron la movilizacién social en torno a la seguridad alimentaria.

Estas acciones derivaron en propuestas para la resolucion de los problemas alimentarios
de millones de personas que, por diversas circunstancias como el desempleo, pobreza,
sequias, empobrecimiento de los recursos naturales, desastres climaticos y conflictos
politicos, se encontraban en inseguridad alimentaria. Estos debates influyeron en la
creacion de la politica de seguridad alimentaria para el Brasil, instrumentada por el
presidente Luiz In4cio Lula da Silva convirtiéndose en una prioridad nacional que se

abord6 mediante acciones planeadas por el Estado y la participacion social.

En 2003, a partir de un gran esfuerzo juridico de elaboracion de los instrumentos de
politica, se inicio la implementacion del Programa Hambre Cero bajo la coordinacion del
Ministerio Extraordinario de Seguridad Alimentaria y Lucha contra el Hambre. Entre los
programas que destacan estan la creacion del Programa Tarjeta Alimentacion, destinado
a la compra de alimentos por parte de las familias, y el Programa de Adquisicién de

Alimentos (PAA), para estimular las compras publicas dirigidas a la agricultura familiar.
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El proyecto Hambre Cero (Fome Zero) se transformé en la principal estrategia
gubernamental a partir de la cual se orientaron las politicas econdémicas y sociales del
pais, y se produjo un gran avance al superarse la separacion que existia entre ambos
tipos de politicas. Asimismo, las acciones del programa influyeron en el disefio y puesta
en marcha de nuevas politicas especificas para la agricultura familiar y se elabor6é una

legislacion basica para la politica nacional de seguridad alimentaria y nutricional.

Una de las principales premisas del Proyecto Hambre Cero fue la conjugacion adecuada
entre las politicas estructurales —destinadas a la redistribucion de la renta, crecimiento
de la produccion, generacion de empleo y reforma agraria, entre otros aspectos— y las
intervenciones de emergencia llamadas politicas compensatorias. “Limitarse a estas
ultimas, cuando las politicas estructurales siguen generando desempleo, concentrando
la renta y ampliando la pobreza —como ocurre hoy en el Brasil— significa desperdiciar
recursos, engafar a la sociedad y perpetuar el problema”. Graziano Da Silva, et al (2014).

“Fome Zero” p.14.

Las politicas y acciones que se pusieron en marcha de manera simultanea se visualizan

en el siguiente cuadro:
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Esquema 1. Estrategia de desarrollo social y productivo del Programa Fome Zero

en Brasil. Componentes de politicay acciones.

1. Acceso a los alimentos

* Renta: Programa Bolsa Familia

» Programas de alimentacion:
Programa Nacional de Alimentacidén
Escolar (PNAE)

2. Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar
= Financiacion de la Agricultura Familiar
Programa Nacional de Fortalecimiento de
la Agricultura Familiar (PRONAF)

Seguro agricola y Seguro cosecha

Distribucion de vitamina A y de hierro

Distribucién de alimentos para grupos de
poblacién especificos

Educacién alimentaria y nutricional
Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional ¢

(SISVAN)
N,

Programa de Alimentacion del Trabajador
HAMBRE CERO

I a_dg.Adgws_gb.n_ie Alimentos de
a Agngg tura Familiar (PAA)

» Redes de seguridad alimentaria y nutricional
locales y regionales: restaurantes populares,
cocinas comunitarias, ferias, agricultura
urbana y bancos de alimentos

= Agua: instalacién de cisternas T
3. Generacion de renta
= Formacion social y profesional: Programa

Préximo Paso/Programa Bolsa Familia 4. Articulaciéon, movilizacién y control
= Economia solidaria e inclusiéon productiva social
» Microcrédito productivo orientado = Centros de Referencia en Asistencia Social y

= Entidades regionales de sequridad Programa de Atencion Integral a las Familias
alimentaria y nutricional: = Consejos y comités de control social

Consorcios de Seguridad Alimentaria y Desarrollo * Educacién ciudadana y movilizacién sodial

o : . Donaciones
Local, Territorios de la Ciudadania « Acuerdos con empresas y entidades

Fuente: Graziano Da Silva, et al (2014). “Fome Zero” p.101

La estrategia definié como primer eje de actuacion, las acciones directamente destinadas
a la ampliacién del acceso a los alimentos, la cual se instrument6 a partir de:

e La expansion del Programa Bolsa Familia, de transferencia de dinero. Este
programa aplica para las familias con ingresos mensuales de hasta 82 ddlares
e El aumento continuo del poder de compra del salario minimo

e Aumento en los pagos por jubilacion y beneficios de la asistencia social
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El crecimiento del empleo.

El replanteamiento y ampliacion del Programa Nacional de Alimentacion Escolar
El apoyo a la expansion de equipamientos publicos, tales como restaurantes
populares y bancos de alimentos.

El Programa de Alimentacion del Trabajador (para trabajadores de bajos ingresos)

instrumentado en las empresas a cambio de incentivos fiscales.

“Diversos estudios indican que la renta transferida a las familias y la alimentacién

ofrecida en las escuelas son hoy las principales formas de acceso a la alimentacién

para el sector de mas baja renta” Graziano Da Silva, et al (2014). “Fome Zero” p.103.

Estos programas estan ligados a seguimiento nutricional y educativo de los nifios.

Las politicas que se desarrollaron fueron de 3 tipos:

Politicas Estructurales. Orientadas a las causas mas profundas de la
inseguridad alimentaria, que debian ser adoptadas a nivel federal, tales como las
politicas de apoyo a la producciéon familiar (acceso a microcréditos), de creacion
de infraestructura basica (captacion de agua, caminos, transporte, etc.), de
cuestiones agrarias, de abastecimiento, de comercializacibn (compras de
gobierno), de salud (preventiva), educacion, nutricion (educacién y mejora de

habitos alimentarios, suplementos alimenticios), empleo, entre otras.

Politicas Especificas. Aquellas encaminadas a crear, en un corto plazo, las
condiciones para que las familias con hambre pudieran alimentarse de forma
adecuada, como las politicas de transferencia monetaria, la politica de seguridad
y calidad de los alimentos. Se incluyé preferentemente en el programa de
transferencias monetarias a las familias que viven con menos de la mitad del
salario minimo per capita, por lo que la mayor parte de los efectos de estas

politicas fueron hacia los menos favorecidos.

Politicas Locales. Para la instrumentacion de estas politicas se movilizé a la

sociedad civil, y junto con los gestores estatales para la promocién de la seguridad
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alimentaria, la crearon comedores populares, restaurantes de bajo costo, bancos

de alimentos, ferias de productores, etc.

El programa ha contribuido significativamente a las mejoras recientes de Brasil en su
lucha contra la pobreza y el hambre. EIl pais consiguié cumplir diez afios antes de lo
previsto la primera meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la Organizacion de

las Naciones Unidas, de reducir la extrema pobreza a la mitad entre 1990 y 2015.

La sinergia de esas politicas con las acciones de estabilidad y crecimiento econémico,
aumento del salario minimo, ampliacion del acceso a la seguridad social —en patrticular
la prevision social— y las politicas sociales universales —en particular el Programa Bolsa
Familia, de transferencia de renta a familias pobres— explican los buenos resultados
alcanzados en el medio rural. “Este conjunto de politicas llevo a la creacion de nuevas
oportunidades de trabajo y de ingresos, lo que generd una nueva dinamica de desarrollo
con una distribucion mas equitativa de la renta”. Graziano Da Silva, et al (2014). “Fome
Zero” p 11.

Con relacién a la agricultura familiar, se establecieron politicas orientadas a la produccion
de alimentos y a los productores de menores ingresos; los apoyos se destinaron a
créditos, seguros agricolas, inversiones en investigacion asociada a una politica de
asistencia técnica, incentivos a la formacion de cooperativas, la comercializacién, entre

otras medidas.

Estas politicas fueron cruciales para lograr un crecimiento en la disponibilidad de
alimentos y la disminucion de los niveles de pobreza de los productores. “Como resultado,
los ingresos de la agricultura familiar crecieron en un 33 % en el periodo de 2003 a 2009,
porcentaje superior a la media nacional, del 13 %. Y lo mas importante es que esta

evolucion se debe especialmente al aumento de las rentas del trabajo, fruto de las nuevas
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politicas de garantia del derecho a la tierra, de promocién de la igualdad de género y de
apoyo a la produccién de la agricultura familiar.” Graziano Da Silva, idem, p10.

Asimismo, se formd un stock minimo de productos de la cesta basica con el objetivo de
contar con alimento suficiente al ir expandiendo la demanda y con ello evitar las

importaciones.

El Banco Mundial cre6 en junio de 2005 un Bolsa Familia Project en apoyo a las
actividades emprendidas por el gobierno brasilefio, afirmé que "aunque el programa es
relativamente joven, algunos resultados son ya aparentes, incluyendo (...) la contribucion
a la mejora de resultados escolares, el impacto en el crecimiento de los nifios, el consumo
de alimentos y la calidad de la dieta". Banco Mundial (2005) News & Broadcast “El

programa Bolsa Familia celebra el progreso en sacar a las familias de la pobreza’.

Otras evaluaciones del Banco Mundial, mostraron que el programa produjo una
significativa reduccion de la explotaciéon del trabajo infantil entre los menores
beneficiados por el programa Bolsa Familia y una mejora en el presupuesto de las
familias, ya que los nifios que acuden a la escuela publica en Brasil, reciben una comida
gratuita al dia en las areas mas pobres. Otros logros han sido los efectos significativos
entre las tasas de aumento en asistencia escolar y la reduccién de menores dedicados

al trabajo infantil.

Respecto a los recursos financieros, el programa se instrument6 principalmente con la
reasignacion de los recursos publicos existentes distribuidos en diversos programas, y el
complemento se hizo con donaciones de organizaciones internacionales, la reduccion del
pago de los intereses y el servicio de la deuda externa y con donaciones de empresarios
y personas fisicas. También con acciones de incentivo a las empresas como descuentos
sobre el impuesto a la renta, marketing social con acciones de la ciudadania para la
donacion de alimentos, y de fundaciones y empresas con responsabilidad social. Cabe
destacar que también se incorporaron recursos provenientes del mayor dinamismo de la
economia. Esto refleja que el gasto disperso en proyectos aislados, de salud, educacion,
produccion agricola, entre otros, reditia mucho menos resultados y de corto alcance que

los concentrados en estrategias integrales.
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Un aspecto que resalta y que para Brasil signific6 una novedad en términos de
mecanismos de gobernabilidad en el pais, fue el trabajo conjunto de la sociedad civil
representado por el Consejo de Seguridad Alimentaria de Brasil (Consea) formado por
los representantes del primer escalén del Gobierno Federal, quiénes a través de
ejercicios de discusién de propuestas que podrian acelerar el proceso de erradicacion de
la pobreza y de la miseria, se gestaron y viabilizaron propuestas de politicas publicas
innovadoras, tales como: “la descentralizacion del Programa Nacional de Alimentacion
Escolar, el Programa Nacional de Generacion de Empleo y Renta, la busqueda de
transparencia en la gestion de recursos publicos y la creacion del Programa de
Emergencia para la Distribucion de Alimentos como mecanismo para aprovechar stocks
publicos de alimentos a punto de estropearse. Mas innovadoras incluso fueron las formas
de gestién implementadas en el proceso, con la creacion de multiples grupos de trabajo
mixtos (sociedad civil-Gobierno), que acabaron por consolidar una nueva practica y
cultura de gestion compartida de politicas publicas”. Graziano da Silva. idem p.38

Entre 2003 y 2008 los resultados fueron: el crecimiento de los ingresos per capita de los
mas pobres; la extrema pobreza se redujo a la mitad del indice de 2003, por lo que el
Primer Objetivo de Desarrollo del Milenio fue alcanzado antes de la meta establecida.
Otros logros son que se disminuyeron los embates por las crisis mundiales de alimentos
y el mercado financiero; se hizo un reajuste de los programas sociales y econémicos
como el aumento del salario minimo y la revision de la asignacion de las ayudas
alimentarias; se disminuyeron los riesgos de desnutricién en los siguientes porcentajes
“... una familia incluida en el Programa Bolsa Familia disminuye en un 31 % el riesgo de
tener un nifio con desnutricion crénica. Para nifios de entre 6 y 11 meses, la reduccion

del riesgo de desnutricion es aun mayor: el 62 %. (idem p.110).

Con este programa también se propicié el crecimiento de la economia brasilefia,
beneficiando a toda la poblacion y la reduccion de la desigualdad. “Entre 2005 y 2006 la
renta de los brasilefios subié en promedio un 9,16 %. Para el 40 % mas pobre, el
incremento fue del 12 %, mientras que para el 10 % mas rico, fue del 7,85 %. Se ha

conseguido reducir simultdneamente la pobreza y la desigualdad”. (Idem. p. 111).
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Los apoyos a los productores pequefios y campesinos se destinaron a la compra directa

de productos alimentarios, para abastecer los programas de atencién a la poblacién en

inseguridad alimentaria y a la formacion de stocks estratégicos del Gobierno; a la

comercializacion de productos a través de restaurantes populares, bancos de alimentos,

las canastas alimentarias, cocinas comunitarias.

Las acciones que arrojan buenas practicas para el disefio de politicas de superacion de

la pobreza e incremento productivo de la produccién agricola familiar son:

Se sustituyd la politica nacional de seguridad alimentaria cuyas principales
caracteristicas eran el estar focalizadas y brindar apoyos complementarios al
ingreso de las familias pobres, con ayudas cuya cuantia no era suficiente para
eliminar el hambre. En cambio, se generaron un creciente nimero de iniciativas
municipales, estatales y de la sociedad civil, dedicadas a atender a la poblacion
en inseguridad alimentaria organizadas en diferentes programas que potenciaron

los resultados.

Las politicas instrumentadas articularon acciones de emergencia con acciones
estructurales, y con ello se conjuntaron los espacios de actuacion y presupuestos
de las politicas del ambito econdémico y el &mbito social, rompiendo con la

tradicional separacién donde los impactos son pocos y de corta duracion.

Se realizaron acciones puntuales en poblaciones y municipios que actuaron de
manera simultanea, para identificar y atender los problemas especificos a resolver
con las 4 acciones generales de politica: 1) Acceso a los alimentos, 2)
Fortalecimiento de la agricultura familiar, 3) Generacion de Ingresos y 4)
Articulacion, movilizacion y control social, y sus subprogramas respectivos. Es
importante resaltar que estas acciones de manera aislada no tendrian los mismos

resultados.

El hambre y la pobreza en las ciudades requiere de una atencion diferente a la del

campo; en las ciudades hay una mayor disponibilidad de alimentos y existen
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organizaciones, bancos de alimentos, donadores de residuos de alimentos de los
gue pueden abastecerse. En cambio, en las zonas rurales no tienen la misma
cantidad ni variedad de alimentos, ni los apoyos sociales para obtenerlos y son
mas escasas las oportunidades el empleo e ingreso. Por lo tanto, se requieren de

acciones de politica diferenciadas.

e El hambre y la pobreza en las ciudades requiere de una atencion diferente a la del
campo; en las ciudades hay una mayor disponibilidad de alimentos y existen
organizaciones, bancos de alimentos, donadores de residuos de alimentos de los
gue pueden abastecerse. En cambio, en las zonas rurales no tienen la misma
cantidad ni variedad de alimentos, ni los apoyos sociales para obtenerlos y son
mas escasas las oportunidades el empleo e ingreso. Por lo tanto, se requieren de
acciones de politica diferenciadas.

Las sugerencias y ensefianzas que arrojo el Programa Hambre Cero, impulsaron tres

conclusiones fundamentales:

a) La lucha contra el hambre debe ser parte de una politica permanente de
seguridad alimentaria, para lo cual se necesita una organizacion institucional que

no tenga un caracter temporal.

b) Se requiere de la participacion de la Presidencia de la Republica, como
organismo rector, para vincular las articulaciones con la sociedad civil y con la
institucion de gobierno, para evitar que la politica de Seguridad Alimentaria se
transforme en una mas de las politicas de alcance limitado al ministerio al que

estuviere subordinada.

c) La participaciéon y el control de la sociedad en el proceso, es crucial.
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4.4 Las politicas publicas para el apoyo de la produccion de granos

basicos en México.

México se enfrenta con enormes retos para la produccion futura de granos basicos,
debido a los problemas que se presentan en el sector, los cuales estan asociados a
multiples factores como son: la pobreza en que viven los pequefios productores y
campesinos, que son los que producen una parte importante de estos alimentos, el
empobrecimiento de sus recursos naturales, los efectos de fendmenos climaticos
extremos que en los Ultimos afios han azotado a las diferentes regiones y que afectan
gravemente la produccién nacional, asi como un entorno internacional convulso que

afecta los mercados de los alimentos.

Ante estos problemas de la produccion, la disponibilidad de granos basicos como maiz,
trigo, arroz, frijol, soya y sorgo en México, se ha complementado con importaciones de
los mercados externos, pero esta solucion solo puede ser de corto plazo, por las
implicaciones que tiene el depender de los mercados internacionales, los cuales son muy
volatiles. Sin embargo, existe una preocupacion del gobierno por atender esta
problematica, por lo que en el programa sectorial de la SAGARPA 2013-2018 se

definieron las siguientes metas, entre otras:

reducir la dependencia alimentaria a no mas de 25 por ciento,
e alcanzar un equilibrio en la balanza comercial agroalimentaria,
e crecer tres por ciento promedio anual en el PIB agropecuario
e priorizar la agricultura de pequefia y mediana escala y

e combatir el hambre y la carestia.

En el periodo de 2000-2012 el promedio anual del Producto Interno Bruto Agropecuario
(PIB) en México, fue de 2.0%. (FAO-SAGARPA 2013:1). En 2015 el PIB agropecuario
fue de 3.8 % resultado de una serie de factores positivos: buenas lluvias, la caida del
precio de petréleo y con ello, la caida de los precios de los alimentos que importamos, el

aumento de los precios de los alimentos que exportamos se elevé por la devaluacion.
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Todos estos son factores que influyeron en la balanza comercial, pero estan ausentes los
resultados del aumento de la productividad del sector.

Los retos que presenta el pais para la produccién futura de granos basicos no son faciles
de superar en el corto plazo, ya que existen severos problemas estructurales para
aumentar la produccion y productividad de estos cultivos.

En diferentes analisis de la SAGARPA se han identificado los problemas que estan en la
base de estos resultados productivos: estancamiento de la superficie sembrada, bajo
crecimiento de la produccién y la productividad fisica; los principales productores de estos
granos estan sumidos en la pobreza y fuera de los circuitos de valor; hay una severa
degradacion de los recursos naturales, por las practicas de cultivo y la sobreexplotacion;
los problemas climéticos y los desastres asociados a ellos son cada vez mas frecuentes,
hay un entorno econémico desfavorable en el pais por la caida de los ingresos petroleros

y un marco institucional débil en el area rural.

Sin embargo, a pesar del conocimiento de estas problematicas, no se han instrumentado
estrategias que tengan como resultado un crecimiento productivo de los cultivos basicos

para disminuir la dependencia alimentaria de los mercados externos.

En México se disefian politicas Unicas, generalizadas para todo tipo de productores,
regiones, cultivos, sin considerar su especificidad y muchos de los programas fracasan
al ser impuestos en situaciones poco afines. El impacto de estas politicas es que se han
agudizado las desigualdades entre los productores, creandose una polarizacion social
entre los que tienen grandes areas, recursos productivos y financieros y los que no los

tienen.

De acuerdo con el Programa Sectorial (2013-2018) publicado por la SAGARPA, en el

pais existen 5.3 millones de unidades productivas, de las cuales:
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3.9 millones, el 72.6 % son de subsistencia con limitada vinculacion al mercado y
gue sobreviven con ingresos menores a 17 mil pesos anuales;

Un sector de 442 mil unidades (8.3%), que ha dejado de ser de subsistencia y ha
incursionado en el mercado, con ventas promedio de casi 74 mil pesos anuales;
Un sector en transicion con 528 unidades (9.9 %) que tiene actividad empresarial
fragil y con ventas promedio de 152 mil pesos.

Otras 448 mil unidades (8.4 %) desarrollan una actividad empresarial pujante con
ingresos de 562 mil pesos anuales.

Menos de 18 mil unidades (0.3%) desarrollan actividades empresariales
dinamicas con escalas productivas comparables a la industria o el sector

servicios, con actividades principalmente dirigidas a mercados internacionales.

Las caracteristicas de estos estratos son:

Los grandes productores del Pacifico-Norte del pais, cuyas unidades de
produccion las destinan a cultivos comerciales y de exportacion, que han sido los
principales beneficiarios de politicas de inversion en obras de irrigacion a gran
escala, caminos, transporte, de subsidios para la comercializacién y para la

adquisicidon de energéticos y de inversiones intensivas en capital.

Los pequefios productores y campesinos de subsistencia (73%) que estan
dispersos en todo el pais, pero se concentran en los estados del Centro, Sur y
Sureste, dependen del trabajo asalariado, de las transferencias y subsidios del
gobierno para complementar sus ingresos y no son beneficiarios de los apoyos de
fomento productivo o para la comercializacion, por el tamafio de sus parcelas y su

condicién econdmica.

De acuerdo con este estudio, el grupo de productores que esta entre los dos extremos y

gue suma cerca de un millon de unidades de produccién, representa un importante

potencial para el desarrollo de una agricultura familiar rentable y generadora de empleos

e ingresos remuneradores para la poblacion rural. Sin embargo, de acuerdo a sus
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conclusiones, no existen politicas especificamente disefiadas para estos productores,
diferentes tanto de los programas asistenciales como de los estimulos para las grandes

agro-empresas.

La produccion de granos basicos en México se realiza fundamentalmente por los
pequefios productores y campesinos. De acuerdo con un diagnostico de la SAGARPA
(2015): “En México las politicas publicas e instrumentos orientados a impulsar el
desarrollo del sector rural y pesquero no incluyen de manera clara y diferenciada a la
pequefia agricultura. Sin embargo, hacen referencia a dar prioridad a las regiones y
zonas con mayor rezago social y econdmico, que es donde se localizan en mayor medida,
las unidades de produccién con potencial de agricultura familiar para entregar los apoyos
de la SAGARPA. La manera en que se realiza dicha priorizacién es otorgando mayores
porcentajes de apoyo a los productores ubicados en localidades de alta y muy alta

marginacion” (p. 15).

En estas acciones, se refleja la omision de las circunstancias de pobreza con la que
trabajan estos productores, y en muchas ocasiones los resultados de estas inversiones
no se ven reflejados en el aumento de la productividad, ya sea por el agotamiento de los
suelos, las condiciones climéticas abruptas, técnicas poco efectivas de manejo de los

cultivos, falta de insumos, entre otros.

También hay una idea implicita o explicita entre los funcionarios publicos, de que los
apoyos econdmicos para este tipo de productores no arrojan los efectos esperados,
porque carecen de potencial productivo y que por esa razon la superacion de la pobreza
debe lograrse por la via de las politicas sociales; esta es una de las razones por las que
estas politicas se disefian de manera disociada. Al respecto Gordillo G. et al (2015)
sefala: “...con adecuados disefios de politica e instrumentos apropiados, los habitantes
rurales en condicion de pobreza pueden realizar su potencial de incrementar su
productividad, su producciéon y/o su vinculacién a trabajos de mejor calidad, y de esta

forma incrementar sus ingresos por cuenta propia y/o laborales. Ademas, la experiencia
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internacional permite sostener que estos programas pueden ser rentables socialmente”.
(p 15-16).

Las politicas publicas en México se caracterizan por generar efectos adversos en las
zonas productivas. En el caso de las zonas productoras de granos béasicos, han influido
en la disminucion de la superficie sembrada en los ultimos 20 afios, pasando de 15
millones de hectareas en 1985 a 12.5 millones en 2014, debido a la baja rentabilidad de

estos cultivos. Suarez, V. (2015). Otras caracteristicas son:

e Los apoyos proporcionados tienen un efecto regresivo, es decir, se concentran en
estados, municipios, localidades y productores con mayores capacidades productivas
e ingresos.

e Los programas que atienden a este grupo de poblacion estan descoordinados,
dispersos, disociados y carecen de continuidad. Existen por lo menos 57 programas
gue atienden a los pequefios productores y campesinos, con objetivos y actividades
similares y con recursos superiores a los que destinan Brasil y Chile, para esa

poblacién objetivo y con resultados muy superiores.

e Baja participacion de los gobiernos locales en la gestion de los programas.

¢ No se evallan sus resultados, por lo que no se pueden discernir entre los que ofrecen

buenos y malos resultados. Gordillo et al (2015: 9-10)
En la siguiente grafica Suarez, V. (2015), se puede observar un crecimiento insuficiente

de la produccién de granos basicos desde los afios ochenta, por las razones planteadas,

gue pasa de 22 millones de toneladas en 1980, a 34.6 millones en 2013.
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Gréfica 1. Granos Basicos, superficie sembrada y produccion
Total (1980-2013)

4000

o I e v

/\\/__/ \ L

1300 /‘-—\—\/\—\/\“/ —“"\\”______\ 127

e g™

500

000

FEPPIFPSL PP PP PSS PP PP IS I LSO

Fuente: ANEC con datos del SIAP-SAGARPA.

Los porcentajes de las importaciones de granos basicos han oscilado a partir del afio
2000, entre el 35% y el 41% y las politicas del Plan de Desarrollo, no han tenido los
resultados esperados. La FAO ha estimado que se requiere duplicar la produccién

alimentaria de los paises hacia el 2050.

La produccion de granos béasicos en México se realiza fundamentalmente por los
pequefios productores y campesinos. De acuerdo con un diagnéstico de la SAGARPA
(2015) “En Meéxico las politicas publicas e instrumentos orientados a impulsar el
desarrollo del sector rural y pesquero no incluyen de manera clara y diferenciada a la
pequeia agricultura. Sin embargo, hacen referencia a dar prioridad a las regiones y zonas
con mayor rezago social y econémico, que es donde se localizan en mayor medida, las
unidades de produccion con potencial de agricultura familiar para entregar los apoyos de
la SAGARPA. La manera en que se realiza dicha priorizacion es otorgando mayores
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porcentajes de apoyo a los productores ubicados en localidades de alta y muy alta

marginacion”. (p.5).

En resumen, en México se disefian politicas Unicas para todo tipo de productores,
regiones, cultivos, sin considerar su especificidad y muchos de los programas fracasan
al ser la Unica alternativa que tienen los productores para iniciar procesos productivos en
condiciones poco afines para lograrlo, por lo que en su mayoria se quedan fuera de su
cobertura. Adicionalmente, las politicas de combate a la pobreza rural se han concebido
como compensatorias, transitorias y desvinculadas del fomento productivo, que en el
mejor de los casos han servido para facilitar la migracion mas que para inducir un

desarrollo productivo local.

Para que las politicas publicas en la agricultura funcionen, debe incorporarse a los
productores al disefio de éstas, asi como en su instrumentacion. Esta vision parte de
apoyar las iniciativas de los productores para la eliminacion de los obstaculos que tienen
para elevar su produccién y la mejora en la comercializacion de sus productos, y con ello
se busca apoyar el fortalecimiento de sus capacidades, incluyendo los saberes locales,
de las familias agricultoras y sus organizaciones, fundamentalmente en el marco de la
cadena de valor, para empoderarlos y que emprendan mejor su papel como productores

y comercializadores de sus productos.

Diferentes autores como Appendini K.(1992), Gordillo G. et al (2015), entre otros, han
escrito sobre la ineficacia de las politicas publicas aplicadas a los pequefios productores
y campesinos, entre los que a través de los afios persisten problemas que se refuerzan
mutuamente como son: la pobreza de ingresos (agricolas y no agricolas); la pobreza
alimentaria; el lento crecimiento de la productividad en la agricultura mexicana,
particularmente de los productores con unidades de produccion de hasta 20 hectareas;
la baja calidad del gasto publico que se ha invertido con el objetivo no logrado de

contribuir al desarrollo de los pequefios productores y campesinos.

Entre las propuestas que destacan para salir de ese circulo pernicioso, esta la de cambiar
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la vision de politicas genéricas hacia el disefio de acciones que fortalezcan las actividades
econOmicas de la poblacion rural a nivel local y territorial, asi como fortalecer la
participacion de los productores y poblacion organizados en esos espacios, reconociendo
la interaccion que guardan con los centros medianos y pequefios de poblacion urbanos,
con los que establecen estrechas relaciones econémicas. Para ello, se reconoce la
importancia de continuar con algunas acciones de politica publica que ya se destinan a

los productores, como es la transferencia de recursos econdmicos a los hogares.

Para Gordillo G. et al (2015), se deben considerar “los efectos multiplicadores de las
transferencias gubernamentales existentes (principalmente PROSPERA/PAL y Proagro
Productivo) como un piso minimo habilitante para que los participantes desarrollen
nuevas actividades productivas”, esto es, esos apoyos servirian como plataforma para
fortalecer las actividades productivas, las de organizacion y comercializacién, en torno a

la mejora de las actividades econdmicas de esta poblacion.

La falta de politicas claras y definidas para el sector de pequefios productores y
campesinos tiene como resultado la atomizacion de los recursos en acciones
compensatorias con un nulo impacto en los grandes problemas de los productores que,
al superarlos, podrian generar sinergias virtuosas para evolucionar hacia un sector

agricola acorde para la atencion de necesidades presentes y futuras.

4.5 Impacto de las politicas publicas en la disponibilidad de granos

basicos

En los afios sesenta el pais era autosuficiente en maiz, trigo y otros granos basicos. A
partir de esos afos se instrumentd la “Revolucion Verde” con el objetivo de mecanizar y
producir en grandes escalas los principales alimentos de la canasta basica de los

mexicanos.
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Esto provocé que durante dos décadas se volcaran los apoyos y politicas para financiar
el desarrollo de las regiones y productores que cumplian con los requisitos de tener
grandes extensiones de tierra, riego o buen temporal, e incorporar el paquete tecnoldgico
de insumos y tecnologia. Como contraparte, se desatendieron las necesidades de los
productores que no cumplian con estos requisitos, apoyandoles solo con algunos
programas sociales.

Asimismo, la investigacion y el desarrollo tecnologico se orientaron a este tipo de
agricultura, relegandose los estudios que insistian en generar formas de desarrollar las

areas de pequefia produccion y campesinas.

El resultado fue la caida en la produccién de granos basicos; desde fines de los afios
noventa, las importaciones de maiz, arroz, frijol, trigo y sorgo se han venido
incrementando; se carece de investigacion aplicada para las pequefias éareas
productivas, no hay politicas decisivas orientadas a incentivar la produccion y
productividad de granos basicos; los recursos productivos y ecoldgicos existentes como
el suelo y el agua, estan muy deteriorados producto de la sobrexplotacion a que han
estado sujetos, sin un programa o proyectos claros para su manejo; y cada vez son mas
frecuentes los impactos climaticos que producen pérdida de cosechas durante todo el

afno.

En este contexto, se ha recurrido al mercado internacional, principalmente al mercado de
Estados Unidos para completar la disponibilidad de granos basicos. Los porcentajes de
las importaciones de éstos han oscilado a partir del afio 2000, entre el 35% y el 41% de
las necesidades de consumo. En el Periddico Excelsior (2013), se publicé un articulo en
donde se anuncia que México comprO a otros paises la tercera parte del maiz que
comemos; la mitad del trigo, 80 por ciento del arroz y entre 30 y 50 por ciento del frijol y

el 40 % de oleaginosas.

En el articulo citado anteriormente, el titular de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,

Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA), anuncid: “La FAO dice que un pais
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puede hablar de que tiene seguridad alimentaria cuando produzca 75 por ciento de los
alimentos que consume. En este momento nosotros estamos produciendo 57 por ciento;
el objetivo en los seis afios de la actual administracion federal es llegar exactamente a

75 por ciento, para ser un pais que tenga seguridad alimentaria para sus habitantes”.

4.6 Las politicas de reduccion de la pobreza en las comunidades

campesinas.

El sector agropecuario en México no ha logrado tener un desarrollo similar al de los otros
sectores econdémicos. Entre las razones se encuentra el bajo nivel de inversiones y la
concentracion de éstas entre los productores de la agricultura de exportacion, que ha
ocasionado el empobrecimiento de los pequefios productores y campesinos y su

marginacion de los mercados de valor.

Los resultados de la evaluacion realizada de 2012 a 2014 por el Consejo Nacional de
Evaluacion (CONEVAL), sobre las politicas publicas relacionadas con la reduccion de la
pobreza de ingreso, social y alimentaria, advierten que, no habido avances significativos
para su disminucién, e incluso a pesar de la gran cantidad de recursos que afio con afio

se invierten, ha crecido el numero de la poblacion en situacion de pobreza.

Este estudio concluye que, en el periodo sefialado, se incrementé el nimero de la
poblacion en pobreza de 53.3 millones de personas a 55.3 millones y el niUmero de
personas en pobreza extrema disminuy6 solo de 11.5 a 11.4 millones de personas en los

mismos afos.

En las areas rurales existe una estrecha relacion entre el estancamiento de la capacidad
productiva de los pequefios productores, los campesinos y la pobreza en que vive la

mayoria de ellos.

Las politicas instrumentadas contra la pobreza no han sido acompafadas de acciones
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que impulsen la produccion y productividad de los pequefios productores y campesinos,
ni su inclusién en cadenas de valor, sino que se ha dado prioridad a las politicas
asistenciales, influyendo este aspecto de manera sustancial en la baja de la produccion

y la productividad de esas unidades productoras.

FAO (2014b), en el documento Agricultura familiar y sistemas alimentarios inclusivos para
el desarrollo rural sostenible, propone mejorar el acceso del sector agricola a recursos
productivos (tierra y agua, energia, infraestructura y servicios rurales financieros
(créditos, ahorros, seguros) y no financieros (asistencia técnica, innovacion,
conocimiento). Asi como que los programas productivos se vinculen con politicas
integrales de proteccion social, fomentado emprendimientos productivos y promoviendo

el empleo decente.

Con estos enfoques la FAO promueve el fortalecimiento de las cadenas de valor y los
sistemas nacionales de abastecimiento alimentario, para que, a través de los sistemas
pubicos, se aumente la disponibilidad de alimentos y disminuya la dependencia de las
importaciones agroalimentarias. Se debe lograr una mayor resiliencia de las familias

rurales ante las crisis econémicas y desastres naturales.

4.7 ldentificacion de las buenas practicas de politica publica en casos

exitosos para la produccion de granos basicos.

México enfrenta desafios en materia de politicas publicas para promover la produccion
de alimentos con el cuidado del medio ambiente, favorecer la erradicacion del hambre y
la pobreza. Al respecto, FAO, ha documentado experiencias de fortalecimiento de las
unidades de pequefia produccién y campesinos, a través de politicas publicas dirigidas a

atender problematicas que requieren atencion integral.

Al inicio del milenio, se hicieron importantes esfuerzos en la politica sectorial al introducir
una vision integral con la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) y los medios para

la coordinacion interinstitucional a través de la Comision Intersecretarial y del Consejo
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Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable (CMDRS), ambos presididos por el titular
de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA).

“Estos ajustes consideraron el replanteamiento de prioridades, la identificacion y
eliminacion de duplicidades o contraposiciones de programas, y la mejora en la rendicion
de cuentas”. SAGARPA (2013) Propuesta de politicas publicas para el desarrollo del

sector rural y pesquero (SRP) en México. Resumen Ejecutivo. p-2

A partir de estos ajustes, la SAGARPA instrumentd una serie de programas para atender
los problemas entre los que destacan programas a nivel local y regional, subsidios de
apoyo a la produccién y la comercializacion, la transferencia de recursos que
complementan los ingresos de la poblacion mas pobre, realiza inversiones en
infraestructura; y lleva a cabo acciones de investigacién, capacitacion, sanidad y otros

temas relacionados con el desarrollo del sector.

Esta fue una buena préactica en las politicas pablicas en México, que propicio el desarrollo
de estrategias locales y regionales en algunas partes del pais y el desarrollo de proyectos
coordinados entre las instituciones como la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
la Secretaria de Salud, entre otras, pero desafortunadamente en los sexenios siguientes,
se volvio a la estrategia de aplicar politicas genéricas, asistencialistas y con enfoque en

los cultivos de exportacion. Continuacién se mencionan algunas de ellas.

4.8 Buenas practicas y experiencias exitosas en México.

En el pais, se han impulsado programas y proyectos para elevar la produccion en las
zonas donde prevalece la pequefia produccién en diferentes lugares, no necesariamente

insertos en las politicas publicas, sino como iniciativas que promueven la participacion de

centros de investigacion, la sociedad civil y algunas instancias de gobierno.
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El Programa de Desarrollo Social y Productivo en la Sierra Gorda de
Querétaro, fue impulsado por la SEDESOL a finales de los afios noventa y
principios del milenio. La Sierra Gorda de Querétaro es una regiobn compuesta por
seis municipios (San Joaquin, Pefiamiller, Concéa, Jalpan de Serra, Pinal de
Amoles y Landa de Matamoros) catalogados como de pobreza y extrema pobreza,
protegida como Reserva de la Biosfera, por lo que la sustentabilidad social y de

las actividades productivas es muy importante.

Para el disefio de esta estrategia se puso en el centro de las acciones a desarrollar,
a la sociedad civil organizada, a los productores agropecuarios y lideres de opinion
ciudadanos, para que junto con las autoridades municipales, estatales,
funcionarios federales y organizaciones no gubernamentales, realizaran un
ejercicio de planeacion participativa para identificar programas en torno a los ejes
de salud, educacién y proyectos productivos, de corto, mediano y largo plazo para

impulsar el desarrollo de la region.

La estrategia incluyé la identificacion de localidades de mediano tamafio,
concentradoras de algunos servicios y bien comunicadas, a las que se llamé

“Localidades de Atencion Prioritaria (LAP’s)”, considerando que no fueran la
cabecera municipal, para realizar la prestacion y fortalecimiento de los servicios
de salud y educacion de forma descentralizada y propiciar con ello el mayor acceso

a estos servicios.

La gestion y seguimiento de programas eran realizados por miembros designados
del grupo de participantes, de tal forma que los resultados se presentaron de
manera inmediata, pues las acciones prioritarias de corto plazo eran situaciones
muy faciles de resolver como: cursos de capacitacion a madres de familia para el
cuidado de los nifios y mujeres gestantes; cursos a parteras y a voluntarias para
la atencion de primeros auxilios, cursos de alimentacion sana y consumo de
productos locales en comedores comunitarios; el fortalecimiento de actividades

productivas con créditos a la palabra a través de fondos revolventes manejados
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por un comité formado por participantes en la estrategia como FONAES,
funcionarios estatales y municipales encargados de aprobar proyectos
productivos, Grupo Ecologico Sierra Gorda, I.A.P la ONG que patrticipa en la region
y el aval del Presidente Municipal, y programas de empleo para el arreglo de
tramos de caminos, reforestacion, conservacién de cuerpos de agua, manejo

integral de los residuos solidos, entre otros.

El incremento de las actividades agropecuarias se dio en la produccion de granos
basicos, hortalizas, cria de animales y también en algunos servicios turisticos
liderados por la organizacion Grupo Ecologico Sierra Gorda, I.A.P., con una
recuperacion de la cartera en un 90 %. (ver el sitio

http://sierragordaecotours.com/es/quienes-somos/ ). Las actividades de mediano

y largo plazo se convirtieron en la propuesta de programa econémico y social que
los ciudadanos hicieron a los candidatos a presidente municipal, dada la
proximidad de las elecciones, y eso propicid que continuara la ejecucion de las

actividades planeadas.

La mejor ensefianza de esta estrategia es que las soluciones que impiden el desarrollo

de estas comunidades no tienen que ver muchas veces con invertir mas dinero, sino que

se usen los recursos ya existentes de manera diferente, para atender las necesidades

que la poblacién, que hayan sido consensuadas por ellos mismos y no con programas

genéricos, que no han significado impactos importantes en estas regiones.

Otro aspecto, es la importancia de que lideres y productores locales encabecen las

acciones, ya gque los funcionarios, vienen y van, y ellos son los que permanecen con el

interés de conservar su patrimonio y recursos.

Desarrollo del cultivo de maiz en el Estado de Guerrero. En los ultimos afos
el campo guerrerense ha sufrido las consecuencias de los efectos del cambio
climatico: un exceso de lluvias en el afio 2013, lo que ocasioné la pérdida de

superficie cultivable y en algunas regiones una considerable disminucion de los
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rendimientos. Por otro lado, en 2015 sufri6 la ausencia de lluvias, que también
ocasiono la pérdida de una superficie considerable de cultivo, motivo por el cual
fue necesario buscar alternativas para la difusion cientifica que permitan disminuir

los efectos negativos de las contingencias climatolégicas.

En este contexto, se desarrollé una semilla mejorada disefiada especialmente para
la regién y se cre6 un fondo de crédito por parte de organizaciones como
la Unién Nacional de Trabajadores Agricolas (UNTA) para acercar la

tecnologia a los campesinos.

Asi también, se incorpord la participacion de programas federales como MasAgro
desarrollado entre la SAGARPA y Centro Internacional de Mejoramiento del Maiz
y el Trigo (CIMMYT) en el que brindaron capacitacion en técnicas mas efectivas
de siembra y conservacién de los suelos; actualmente los rendimientos son de
entre ocho y diez toneladas por hectarea, cuando anteriormente la semilla criolla

sé6lo ofrecia una o dos toneladas por hectarea.

Proyectos Milpa Intercalada con Arboles Frutales (MIAF), impulsados por
SAGARPA-CIMMYT en algunas localidades de Chiapas, han sido en donde los
productores adoptaron este sistema en parcelas de ¥4 de hectarea donde siembran
maiz, frijol, platano, café y yuca para una dieta mas balanceada, es una alternativa
sustentable que fortalece el autoconsumo y en algunos casos, la generacion de
ingresos. Asimismo, en estas zonas se aplican las practicas de la Agricultura de
Conservacién con el minimo movimiento de suelos, manejo de rastrojos y
diversificacion de cultivos, con el fin de que se reflexione sobre la importancia de
estos en el suelo y se reduzca su eliminacion con fuego, ya que, en ese estado, el

sistema milpa se ha basado en el esquema de roza, tumba y quema.

Una variante de este programa que también se realiza en el Estado de Chiapas
con resultados exitosos es el MIAF — Diversificado, en el que participan un grupo
de instituciones como BANCHIAPAS, CONABIO, INAES, SAGARPA vy
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PRONAFIM y con la capacidad técnica y administrativa de Promotores del
Autodesarrollo de Chiapas (Sociedad Cooperativa). A través de este programa se
han instalado 400 hectareas con este sistema que constituye una alternativa para
mejorar las condiciones de vida de pequefios productores.

De acuerdo con informacion publicada por Fregoso, P. (2017), una de las
principales ventajas de este modelo es que proporciona a los productores el abasto
para su consumo de granos bésicos, hortalizas, frutales, especias, plantas
medicinales y genera recursos econémicos por la venta de los excedentes en

diferentes épocas del afio:

“En el caso particular de la producciéon de maiz, en la comunidad Ojo de Agua, Municipio de Las
Margaritas, con el sistema se han obtenido incrementos del 66.7% en la produccién de maiz,
pasando de 2,400 a 4,000 kg/ha, lo cual se debe a las innovaciones productivas como la forma de
sembrar, pues se paso6 de hacerlo con distancias de un metro entre planta y planta con 4 o 5 granos
de semilla, a sembrar a 20-30 centimetros, con uno o dos granos por planta, lo que ha permitido
incrementar el nUmero de plantas por superficie y aprovechar mejor la luz solar.”

“El 30% de la produccién de maiz es para el autoconsumo y el 70% para el mercado, mientras que
el frijol el 35% es para el autoconsumo y el 65% para el mercado. El maiz y frijol lo vende con
compradores que llegan a la comunidad y que lo trasladan a Comitdn y San Cristébal”. Fregoso P.
(2017:10).

Los resultados de esta estrategia se muestran en el siguiente cuadro, en el que la mayor

parte de la produccién se destina al mercado, lo cual ayuda a generar ingresos para otros

satisfactores que necesita la poblacion.
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Cuadro 3. Produccion para ventay consumo de las parcelas

PRODUCTOS VENTA CONSUMO
BASICOS
Maiz 70.00% 30.00%
Frijol 65.00% 35.00%
FRUTALES
Platano 85.00% 15.00%
Cafia 95.00% 5.00%
Mandarina 98.00% 2.00%
Papaya 99.00% 1.00%
Paterna 66.00% 34.00%
Limén 66.00% 34.00%
Café 99.50% 0.50%
HORTALIZAS
Cebollin 83.33% 16.67%
Chayote 80.00% 20.00%
Chile 95.00% 5.00%
Tomate 80.00% 20.00%
Hierba mora 80.00% 20.00%
Hierba dulce 90.00% 10.00%

Fuente: Fregoso, P. (2017) BIODIVERSIDAD PARA EL BIENESTAR: El sistema Milpa Intercalada con

Arboles Frutales-Diversificado, una alternativa para el desarrollo local. Documento.

En resumen, la estrategia comprueba no solo su pertinencia para satisfacer las
necesidades alimentarias de granos basicos y otros alimentos, sino la generacion de
ingresos a partir de las actividades agricolas, que contribuya a complementar la

alimentacion y mejorar la calidad de vida de los productores.

Con las practicas que se realizan en estos proyectos, ademas de la regeneracion de los
suelos, la mejora al autoconsumo y la posibilidad de generar ingresos, también se
reducen las emisiones de carbono al ambiente, hay menos presencia de maleza en el
cultivo y se ha visto un incremento en rendimiento, principalmente en maiz, de cuatro a
cinco toneladas por hectarea. En este ultimo, la semilla es producida y seleccionada

directamente por el productor.
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El Banco Mundial a partir de 2000, ha promovido en América Latina y el Caribe, el
desarrollo de mecanismos de concertacion entre las comunidades rurales, el sector
privado y el Estado, para el desarrollo de estrategias productivas, empleo y acceso al
mercado, para aumentar la productividad, la rentabilidad de la produccién y la
competitividad rural, garantizando al mismo tiempo el uso sostenible de los recursos

naturales y la conservacion de la biodiversidad de importancia mundial.

Los gobiernos latinoamericanos e instituciones privadas pusieron en marcha politicas y
programas que solventaran los obstaculos al crecimiento productivo, y facilitara el acceso

de los sectores mas pobres al mercado y a las cadenas de valor

El modelo de alianzas rurales entre pequefios productores organizados y el sector
privado comercial es un instrumento interesante para promover el desarrollo territorial
rural, ya que permite construir la capacidad empresarial sostenible en las comunidades
rurales pobres y financiar inversiones productivas innovadoras, seleccionadas de

acuerdo con criterios objetivos y acordados ex ante entre los distintos actores.

El objetivo principal es generar ingresos, crear empleo y promover la cohesion social de
las comunidades rurales de una manera econdmica y ambientalmente sostenible, a
través del desarrollo e implementacion de un esquema de asociacion productiva
impulsada por la demanda del sector privado, el acceso a capital semilla para activos
productivos, pequefias obras o infraestructura, bienes de capital (maquinaria y equipos),
insumos y capital de trabajo (semillas, fertilizantes, productos quimicos, etc.), otros

gastos que facilitara el comienzo del negocio, y asistencia técnica.

Recientemente, el Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo (CIMMYT)
publicé en su boletin de mayo de este afio, que se han impulsado algunos proyectos de
alianzas estratégicas, entre grupos de productores y empresas transnacionales para el

abastecimiento de productos con determinadas caracteristicas fisicas y cualitativas.

Es el caso de la empresa Kellogg's que junto con el CIMMYT y la organizaciéon de
productores Servicios Agropecuarios de la Costa (SACSA), firmaron un convenio para

llevar a cabo el proyecto "Apoyo al abastecimiento responsable y agricultura sustentable
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de maiz en México", que Involucrara a 300 pequefios, medianos y grandes agricultores
mexicanos en el cultivo de maiz amarillo, con técnicas de Agricultura de Conservacion

para ser utilizado en sus cereales.

El acuerdo establece que produciran localmente alrededor de 100,000 toneladas anuales
de grano hasta 2020. Lo anterior significa, ademas de brindarles asesoria técnico-
cientifica que permita aumentar la productividad de sus tierras y hacer uso eficiente de
los recursos naturales disponibles, obtener mejores cultivos, tener una actividad
econdémica mas redituable que mitigue los efectos del cambio climatico, a cambio de

elevar la proveeduria de maiz amarillo local para la empresa.
4.9 Buenas practicas y experiencias exitosas en América Latina.

En algunos paises de América Latina (Colombia, Brasil, Ecuador, Chile) se ha
desarrollado un creciente ndmero de proyectos que incorporan politicas agricolas
reduciendo los impactos en el ambiente y favoreciendo la inclusién social. Entre ellas
estan, las que promueven los sistemas agroforestales intensivos para la recuperacion de
zonas degradadas y el aumento de los ingresos por area, la diversificacion productiva,

las de articulacion de mercados, la agricultura ecoldgica, entre otros.

Por ejemplo, en Chile y Colombia se registran proyectos de encadenamientos productivos
a través de asesoria técnica especializada. En Chile hay experiencias de abastecimiento
de alimentos de agricultores familiares a supermercados; otra iniciativa que se ha
generalizado en Brasil, Pert y Ecuador, es el aseguramiento de mercados mediante los
sistemas de compras publicas de alimentos en los que los agricultores familiares se

constituyen en proveedores de programas estatales de apoyo a la alimentacién escolar.

En el caso de Brasil, la participacion de los agricultores familiares esta regida por una ley
gue establece que al menos un 30% de las adquisiciones del programa de alimentacion
escolar debe provenir de agricultores familiares. Las estrategias de crear circuitos cortos
de comercializacion hacia los consumidores eliminando intermediarios, en Ecuador y

Brasil, también han resultado muy exitosas.
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De acuerdo con estadisticas del Banco Mundial, en los ultimos 30 afios, paises como

Argentina, Brasil y Chile, han aumentado el valor agregado de su produccion por

trabajador agricola respecto a México, en cuatro veces mas el primero, el doble el

segundo, y un 30% el dltimo.

Entre las iniciativas mas recientes para América Latina, destaca “Modelando el futuro de

la seguridad alimentaria y la agricultura” del Foro Econdmico Mundial, que ante la

necesidad de producir 70 % mas de alimentos que los que se consumen actualmente

para alimentar a 9.6 millones de habitantes para el 2050 de manera nutritiva y sostenible,

propone disefiar una nueva vision para la agricultura.

“La mision de la Iniciativa del Sistema del Foro Econémico Mundial para dar forma al futuro
de la seguridad alimentaria y la agricultura es construir sistemas alimentarios inclusivos,
sostenibles, eficientes y nutritivos a través de acciones y colaboracién basadas en el
liderazgo, basadas en conocimientos e innovacion, alineados con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible”.

La iniciativa tiene como objetivos:

- “Fortalecer los sistemas alimentarios globales mediante el desarrollo de nuevos
conocimientos; facilitar la colaboracién en areas prioritarias de accién, incluyendo el
aprovechamiento de la tecnologia y la innovacion para el cambio de sistemas de
alimentos; y movilizando liderazgo y experiencia a nivel global”.

- “Abrir la Nueva Vision de la Agricultura (NVA) mediante el fortalecimiento de la
colaboracién de mudltiples partes interesadas a nivel nacional y regional, y mediante la
movilizaciébn de nuevas inversiones, asociaciones y mejores practicas para lograr
resultados concretos”.

Para impulsar esta iniciativa, el Foro cuenta con asociados en 21 paises de Africa, Asia,

América Latina y sigue un conjunto basico de principios rectores para catalizar acciones

de las asociaciones a nivel pais:

Propietarios locales y alineados con los objetivos del pais.

Multiples actores interesadas con patrticipacion abierta e inclusiva.

81



e Impulsado por el mercado con proyectos liderados por el sector privado y
arraigado en un modelo comercial viable.

e Holistico, integrado completamente a la cadena de valor y que beneficie a todos
los actores del sistema agricola.

e Sustentado globalmente, por una red internacional que le provea solidaridad y

soporte.

Esta iniciativa se esta desarrollando en México, Nicaragua y Colombia. En México, desde
2011 y de manera formal en 2015, se desarrolla con el nombre de Nueva Vision para el
Desarrollo Agroalimentario de México (VIDA) con la participacion de la Secretaria de

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA).

Los objetivos del programa VIDA en México expresados por el representante de la
SAGARPA en la Reunion Regional del Foro Econémico Mundial para Latinoamérica
2016, son triplicar los rendimientos de cacao y duplicar la produccién de maiz, en los
estados de Chiapas y Campeche, a través de impulsar alianzas entre productores y agro

empresas, asi como con la instrumentacion de mecanismos de capacitacion.

Este programa, esta en su segundo afio de operacioén en 200 hectareas de la zona de
Motozintla, Chiapas, en labores de replantado de los huertos participantes. En el caso
de la produccion del maiz, se esta trabajando con 750 productores del grano en el estado
de Campeche, sobre una superficie de 10 mil hectareas; a través de este programa
publico-privado, se ha mejorado el paquete productivo, y se espera que permitira elevar

el rendimiento por hectarea de 2.8 toneladas a 5.5 toneladas.

En el proyecto de maiz, la SAGARPA ha contribuido con una inversion de 1.5 millones
de ddlares. “En el futuro se tiene considerado escalar el proyecto para alcanzar 50 mil
hectareas en Campeche, asi como trasladarlo a nuevos sitios, como Tomatlan, Jalisco,
donde se espera llegar a cinco mil hectareas en los préximos cinco afios” SAGARPA
(2016).
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El programa consiste en que, a través de la asociacion publico-privada, las grandes
empresas nacionales e internacionales incorporen a los pequeios productores dentro de
sus esquemas de proveeduria y, de esta manera, asegurar la comercializaciéon de las
cosechas en mejores términos de calidad y precio, estableciendo relaciones comerciales

de largo plazo.

Se espera gque con estas acciones se vincule a los productores a las cadenas de valor y
con ello mejorar sus ingresos, ademas de involucrarlos en el manejo sustentable de los

recursos.

IV. Conclusiones

El sector agropecuario mexicano muestra en los Ultimos afios un panorama poco
alentador, en el que se han acumulado una serie de problemas estructurales que se han
arrastrado por muchas décadas, a los que suman los problemas ocasionados por las

politicas recientes del TLCAN y la crisis econdmica de 1994-95.

Con la liberalizacién comercial impulsada para el TLCAN, se produjo una creciente
desregularizacion, apertura comercial y el crecimiento de las importaciones libres de
aranceles de los productos agropecuarios, instrumentados a partir de politicas

comerciales del gobierno para apoyar al sector agroindustrial.

Lo anterior, tuvo un impacto negativo en los productores exportadores y proveedores del
mercado interno, y los puso a merced de las fluctuaciones de la demanda y acuerdos
comerciales, ocasionando la caida de los precios de los granos basicos. También al
eliminarse los precios de garantia y los subsidios, estos productores, quedaron fuera de
la competencia de los mercados internacionales, por las altas tasas de subsidios de las

politicas de Canada y Estados Unidos.

La reforma al articulo 27 Constitucional, también instrumentado para apoyar la

liberalizaciébn comercial, significé la finalizacion al reparto de la tierra y un énfasis a los
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derechos de propiedad cuyo objetivo fue fomentar el emprendedurismo campesino, pero

sin el acompafiamiento indispensable para lograr esos objetivos.

En 1994-1995 con la crisis econdmica, la depreciacion y posterior apreciacion del tipo de
cambio, se acumularon los desajustes de la década pasada de insuficiente inversion en
infraestructura, los cambios en los precios internacionales de productos agricolas,
insuficiencia de crédito, diferencias en las condiciones de produccion y comercializacion
de los distintos tipos de productores, ineficiente funcionamiento de los mercados internos,
fragmentacion de la tenencia de la tierra, rezagos estructurales en el desarrollo de
mercados regionales y un creciente nimero de fendbmenos naturales que impactaron
negativamente al campo, propiciaron el estancamiento y caida de la inversion
agropecuaria, con la consiguiente baja en la produccién y productividad del sector,

particularmente de los productores de granos basicos.

En afios recientes, el gobierno mexicano ha continuado con las practicas de disefio e
implementacion de politicas agricolas y programas genéricos para el sector agropecuario,
gue se aplican verticalmente, y que aparentemente tienen la finalidad de impulsar al
sector, pero que lo han hecho dependiente de los apoyos asistenciales, mientras se
incrementan los rezagos productivos, el desempleo, la inseguridad alimentaria y la

pobreza multidimensional en el campo.

En 2016-17 los puntos mas débiles del sector agroalimentario siguen siendo los granos
basicos, al registrarse un aumento de 9.6 % en el valor de las importaciones de maiz, de
2.9 % en soya, -4.0 % en trigo. En el primer bimestre de 2017, el pais pagé 1,208
millones de dolares por importaciones de cereales y oleaginosas que representa la
tercera parte de los 3,876 millones de dolares que erogé por todas las importaciones del
sector agroalimentario. En las exportaciones de los productos considerados estrella,
cerveza, jitomate rojo y aguacate ingresaron en el mismo periodo 1,257.8 millones de

dolares.

Los retos que presenta el pais para la produccién futura de granos basicos no son faciles

de superar en el corto plazo, ya que existen severos problemas estructurales para
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aumentar la produccién y productividad de estos cultivos. Asi lo ha diagnosticado la
SAGARPA, en diversos documentos donde se han identificado los problemas que estan
en la base de estos resultados productivos y que a continuacion se resumen:
estancamiento de la superficie sembrada, bajo crecimiento de la produccion y la
productividad fisica; los principales productores de estos granos estdn sumidos en la
pobreza y fuera de los circuitos de valor; hay una severa degradacion de los recursos
naturales, por las practicas de cultivo y la sobreexplotacion; los problemas climaticos y
los desastres asociados a ellos son cada vez mas frecuentes, hay un entorno econémico
desfavorable en el pais por la caida de los ingresos petroleros y un marco institucional

débil en el area rural.

La opcibn mas viable es potenciar la produccion de los pequefios productores y
campesinos, los cuales cuentan con la mayor parte de las tierras cultivables, para generar
los alimentos que se requieren, asi como aplicar técnicas de produccion mas acordes a
la regeneracion de los recursos naturales. Estos productores poseen alrededor de 15
millones de hectareas y alcanzan la cifra de 7.6 millones de trabajadores familiares y
contratados, y tienen un peso considerable en los resultados agregados nacionales de
productividad.

Este sector de productores se encuentra en un abandono absoluto relacionado con sus
recursos productivos. En su mayoria lo constituyen habitantes rurales con los indices
mas altos de pobreza de ingresos y pobreza alimentaria del pais; sus tierras y el entorno
en el que viven esta sobreexplotado, generan rendimientos marginales; se ubican en
zonas de temporal; tienen unidades de produccién pequefias; producen alimentos
basicos para su subsistencia y estan sujetos a los efectos de desastres climaticos, sin

cobertura de seguros agricolas ni apoyos especiales.
Es evidente que el fortalecimiento de estas unidades productivas es crucial para lograr la

estabilidad y soberania alimentarias. Asi lo ha expresado la FAO, ya que en América

Latina el 80% de las explotaciones pertenecen a la agricultura familiar, incluyendo a mas
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de 60 millones de personas, lo que la convierte en la principal fuente de empleo agricola

y rural.

La experiencia de Brasil con el programa Fome Zero, constituye una experiencia muy

exitosa en las buenas précticas para el disefio de politicas publicas, enlazando los

problemas estructurales del sector agropecuario y la poblacion en situacion de pobreza

con la resolucion de problemas relacionados con la alimentacion. Este programa se

disefio para actuar en tres planos

Politicas Estructurales. Orientadas a las causas mas profundas de Ila
inseguridad alimentaria, que debian ser adoptadas a nivel federal, tales como las
politicas de apoyo a la produccion familiar (acceso a microcréditos), de creacion
de infraestructura basica (captacion de agua, caminos, transporte, etc.), de
cuestiones agrarias, de abastecimiento de insumos, de comercializacién (compras
de gobierno), de salud (preventiva), educacion, nutricion (educacion y mejora de

hébitos alimentarios, suplementos alimenticios), empleo, entre otras.

Politicas Especificas. Aquellas encaminadas a crear, en un corto plazo, las
condiciones para que las familias en situacion de hambre pudieran alimentarse de
forma adecuada, como las politicas de transferencia monetaria, la politica de
seguridad y calidad de los alimentos. Se incluy6 preferentemente en el programa
de transferencias monetarias a las familias que viven con menos de la mitad del
salario minimo per capita, por lo que la mayor parte de los efectos de estas

politicas fueron hacia los menos favorecidos.

Politicas Locales. Para la instrumentacion de estas politicas se movilizé a la
sociedad civil, y junto con los gestores estatales para la promocion de la seguridad
alimentaria, la crearon comedores populares, restaurantes de bajo costo, bancos

de alimentos, ferias de productores, etc.

Estas politicas fueron cruciales para lograr un crecimiento en la disponibilidad de

alimentos y la disminucion de los niveles de pobreza de los productores. Como resultado,
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los ingresos de la agricultura familiar crecieron en un 33 % en el periodo de 2003 a 2009,
porcentaje superior a la media nacional, del 13 %.

Las evaluaciones del Banco Mundial, mostraron que el programa produjo también una
significativa reduccion de la explotacion del trabajo infantii entre los menores
beneficiados por el programa Bolsa Familia y una mejora en el presupuesto de las
familias, ya que los nifios que acuden a la escuela publica en Brasil, reciben una comida
gratuita al dia en las areas mas pobres. Otros logros han sido los efectos significativos
entre las tasas de aumento en asistencia escolar y la reduccién de menores dedicados

al trabajo infantil.

Las transferencias monetarias a las familias y la alimentacién ofrecida en las escuelas
son hoy las principales formas de acceso a la alimentacion para el sector de méas bajos

ingresos en Brasil.

Respecto a los recursos financieros, el programa se instrumentd principalmente con la
reasignacion de los recursos publicos existentes distribuidos en diversos programas, y se
complementaron con donaciones de organizaciones internacionales, la reduccién del
pago de los intereses y el servicio de la deuda externa y con donaciones de empresarios
y personas fisicas. También con acciones de incentivo a las empresas como descuentos
sobre el impuesto a la renta, marketing social con acciones de la ciudadania para la
donacion de alimentos, y de fundaciones y empresas con responsabilidad social. Cabe
destacar que también se incorporaron recursos provenientes del mayor dinamismo de la
economia. Esto refleja que el gasto disperso en proyectos aislados, de salud, educacién,
produccion agricola, entre otros, reditia mucho menos resultados y de corto alcance que

los concentrados en estrategias integrales.

Un aspecto a resaltar y que para Brasil significé una novedad en términos de mecanismos
de gobernabilidad en el pais, fue el trabajo conjunto de la sociedad civil representado por
el CONSEA vy los representantes del primer escalon del Gobierno Federal, quiénes a
través de ejercicios de discusion de propuestas que podrian acelerar el proceso de
erradicacion de la pobreza y de la miseria, se gestaron y viabilizaron propuestas de

politicas publicas innovadoras, tales como: “la descentralizacién del Programa Nacional
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de Alimentacién Escolar, el Programa Nacional de Generacién de Empleo y Renta, la
bldsqueda de transparencia en la gestion de recursos publicos y la creacién del Programa
de Emergencia para la Distribucion de Alimentos como mecanismo para aprovechar
stocks publicos de alimentos a punto de estropearse. Mas innovadoras incluso fueron las
formas de gestion implementadas en el proceso, con la creacion de multiples grupos de
trabajo mixtos (sociedad civil-Gobierno), que acabaron por consolidar una nueva practica

y cultura de gestion compartida de politicas publicas.

Se sustituyé la politica nacional de seguridad alimentaria cuyas principales caracteristicas
eran el estar focalizadas y brindar apoyos complementarios al ingreso de las familias
pobres, con ayudas cuya cuantia no era suficiente para eliminar el hambre. En cambio,
se generaron un creciente numero de iniciativas municipales, estatales y de la sociedad
civil, dedicadas a atender a la poblacion en inseguridad alimentaria organizadas en

diferentes programas que potenciaron los resultados.

Las politicas instrumentadas en Brasil articularon acciones de emergencia con acciones
estructurales, y con ello se conjuntaron los espacios de actuacion y presupuestos de las
politicas del ambito econdmico y el ambito social, rompiendo con la tradicional separacion
donde los impactos son pocos y de corta duracion. No se requieren mayores recursos
que los que se tienen dispersos en diferentes programas y al disefiar estrategias

integrales, los impactos son mayores para solucionar los problemas.

En México, a pesar del conocimiento de los problemas estructurales en el campo no se
han instrumentado estrategias que tengan como resultado un crecimiento productivo de
los cultivos basicos para disminuir la dependencia alimentaria de los mercados externos.
Se disefian politicas Unicas para todo tipo de productores, regiones, cultivos, sin
considerar su especificidad y muchos de los programas fracasan y se quedan en
subejercicio, al ser la Unica alternativa que tienen los productores para iniciar procesos
productivos en condiciones poco afines para lograrlo, por lo que en su mayoria se quedan

fuera de su cobertura.
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Adicionalmente, las politicas de combate a la pobreza rural se han concebido como
compensatorias, transitorias y desvinculadas del fomento productivo, que en el mejor de
los casos han servido para facilitar la migracion a las ciudades y el extranjero, mas que

para inducir un desarrollo productivo local.

Para que las politicas publicas en la agricultura funcionen, debe incorporarse la
especificidad de las condiciones productivas de los productores por cultivo y por region,
vincularlos al disefio de éstas, asi como en su instrumentacion. Esta vision parte de
apoyar las iniciativas de los productores para la eliminacién de los obstaculos que tienen
para elevar su produccién y la mejora en la comercializacion de sus productos, y con ello
se busca apoyar el fortalecimiento de sus capacidades, incluyendo los saberes locales,
de las familias agricultoras y sus organizaciones, en el marco de la cadena de valor, para
empoderarlos y que emprendan mejor su papel como productores y comercializadores

de sus productos.

En resumen, la estrategia comprueba no solo su pertinencia para satisfacer las
necesidades alimentarias de granos basicos y otros alimentos, sino la generacion de
ingresos a partir de las actividades agricolas, que contribuyan a complementar la

alimentacion y mejorar la calidad de vida de los productores.

Las buenas practicas de las politicas publicas analizadas para apoyar la produccion de
granos basicos de los pequefios productores y campesinos arrojan conocimientos muy

importantes que se pueden resumir en:

e Las politicas publicas no deben concebirse Unicamente como ejecutoras; deben
convertirse en facilitadoras de los proyectos emanados de las necesidades de los
productores y los agentes que operan en la region. Con este razonamiento, se deben
disefiar estrategias de desarrollo social y productivo que incluyan la interaccién de
ambas esferas de atencion para los productores y no solo programas o proyectos

aislados que frenan el desarrollo y no han tenido resultados exitosos.
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Los proyectos deben surgir de un diagnostico y analisis construido con todos los
actores que intervienen en la problematica a resolver, los temas deben incluir el
componente productivo, el social, el de sostenibilidad de los recursos, el desarrollo de
infraestructura, el de esquemas de comercializacién ganar-ganar, el desarrollo de
investigacion y tecnologia aplicada, el desarrollo de capacidades organizativas y

productivas.

Los proyectos deben surgir por consenso de todos los participantes, para garantizar

su viabilidad.

Para la realizacion de estos proyectos es indispensable que todos los involucrados
participen en la priorizacién de éstos, y de acuerdo con sus areas de influencia,
participen impulsando los proyectos a través de comisiones que permitan avanzar en

los propdsitos programados.

Los funcionarios y miembros de organizaciones civiles deberan participar a través de
sus respectivas instituciones propiciando la interaccion y la articulacion con los demas

actores del desarrollo.

En este ejercicio se requiere de un constante esfuerzo de evaluacion que permita, Si
es el caso, redireccionar las estrategias o replantear los caminos a seguir. Esta
evaluacion debe realizarse de manera permanente para ajustar a tiempo las acciones

y aplicarse antes, durante y después de la ejecucién de los proyectos.

Una vez probados la eficacia de las acciones y proyectos realizados, deberan
documentarse por los actores participantes para evaluar si pueden constituirse en

politicas publicas, que puedan generalizarse a otras partes del pais.

Hay algunas tecnologias y practicas productivas que pueden propiciar un verdadero
cambio innovador en el sector, que son sustentables y pueden ayudar a regenerar los
recursos productivos, pero es necesario probarla en condiciones reales. Habra que

contar con el conocimiento de ellas, para proponer su uso.
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El empoderamiento de las organizaciones de base y fortalecimiento de sus sistemas
productivos con el fin de profundizar el acceso de los pequefios productores a los
mercados es una via que ha sido exitosa para la inclusion socioeconémica, la mejora

del ingreso de los hogares pobres y el empleo en trabajos mas estables.

Es muy importante el acompafiamiento de los actores participantes y personal experto

para la concertacion con empresas, en la asistencia técnica y financiera.

Es necesario la creacion y consolidacion de un sistema de seguimiento y
evaluacion que permita a los actores tener informacion fluida a cerca de los avances
y efectos de sus inversiones en el sistema productivo, ventas e ingresos de los
beneficiarios. Para ello, es necesario invertir en la ampliacion de capacidades para
recopilar datos adecuados para ser utilizado en la finalizacién del proyecto para el

calculo de los rendimientos y el efecto de las inversiones en el sistema de produccion.

Impulsar la creacién de los vinculos entre las organizaciones de productores y los
actores locales del territorio: servicios de asistencia técnica productiva municipales y
privados, encadenamientos intersectoriales y redes con actores externos al territorio

y vinculos rurales-urbanos.

Es necesario que se apliquen programas especificos disefiados a partir de la
problematica territorial, productiva y social.

Vincular a los programas y estrategias la incorporacion de tecnologias con

potencial innovador.

A futuro, el sector agropecuario tendra que enfrentar dificiles retos, entre ellos: el

crecimiento poblacional y el consumo diferenciado por tipo de poblacion, la incertidumbre

de los mercados como resultado de los cambios en los precios y disponibilidad de

alimentos, la competencia de alimentos para consumo humano y para produccion de

agrocombustibles, la disminucién en la disponibilidad de agua y superficie destinada a la

actividad agropecuaria.
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Lo que se avance para enfrentar los retos mencionados en estos afos, tendra
repercusiones sustanciales a futuro y nos permitira asegurar la alimentacion y soberania

alimentaria para generaciones futuras.

V. Glosario

Alimentos Aquellos productos que contienen nutrientes esenciales para la
basicos dieta. Por lo general son alimentos que proporcionan energia
(calorias) y que poseen un cierto contenido de hidratos de carbono.
Su produccion y elaboracion esta muy ligada a los ingredientes
mas disponibles en cada sitio o localidad. Cada cultura culinaria
incorpora los productos especificos y no necesariamente son
aplicables de forma absoluta a otras culturas.

Frontera Se refiere a las areas susceptibles de ser usadas en actividades
agricola agricolas y no son usadas para este fin.

Granos basicos | El concepto de granos basicos es relativo y forman parte de los
alimentos béasicos de una dieta determinada. En cada pais se
agrupan los granos béasicos para su analisis. Para los efectos de
este estudio se han considerado el maiz, el arroz, el frijol, la soya
y el sorgo, considerados como productos imprescindibles para
elaborar alimentos de la dieta diaria y por su aportacién de
nutrientes.

Pobreza Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene
al menos una carencia social (en los seis indicadores de rezago:
educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad
social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la
vivienda y acceso a la alimentacién) y su ingreso es insuficiente
para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer
sus necesidades alimentarias y no alimentarias. (CONEVAL

2012).

Pobreza Incapacidad para obtener una canasta basica alimentaria, aun si

alimentaria se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar para
comprar solo los bienes de dicha canasta. (CONEVAL 2012).

PIB Producto Interno Bruto. Riqueza generada en una nacion a lo
largo de un afio.

Produccion Es el proceso mediante el cual se combinan diferentes elementos

y factores: tierra, trabajo y capital para fabricar productos y
servicios. En el caso de la agricultura se llama produccion al
conjunto de los productos que da la tierra naturalmente. La
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produccién puede medirse en unidades fisicas o en su valor
monetario (términos de valor).

Productividad Es la relacion entre lo obtenido tras un proceso productivo y los
factores de produccion utilizados. Estos factores pueden ser
diversos: hay tierras mas fértiles que otras, de la aplicacion de
tecnologia que incorpora como el uso de riego para garantizar la
disponibilidad permanente de agua para las plantas, el uso de
tractores para arar la tierra e impactar en la profundidad de los
surcos y la rapidez de los cultivos equivalente en arados tirados
por bueyes. Ademas, ciertas combinaciones de los factores de
produccion sirven para incrementar la productividad, por ejemplo,
la fertilidad del suelo puede aumentar afiadiendo abonos o
practicas de conservacion de los suelos. También se puede
medir en unidades fisicas (x kilos de trigo por hectarea) o en
términos de valor.
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CIMMYT Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo

CONASUPO Compafia Nacional de Subsistencias Populares

CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

FAO Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura.

FERTIMEX Fertilizantes Mexicanos, S.A. de C.V.

FIRA Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura

[ICA Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
Programa de Modernizacibn Sustentable de la Agricultura

MASAGRO Tradicional.

PRONASE Productora Nacional de Semillas.

SAGARPA Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion.

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
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